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Balanceakt zwischen Werteunion und
Rechtsunion

Benedikt Riedl*

Der Beitrag analysiert die jiingste Entwicklung der Wertejudikatur des Euro-
pdischen Gerichtshofs, in der Art. 2 EUV zunehmend als eigenstdndige, justizia-
ble Grundlage zur Sanktionierung von Vertragsverstossen durch Mitgliedstaaten
herangezogen wird. Ausgangspunkt ist die seit dem ASJP-Urteil erkennbare Li-
nie, unionsrechtlich verankerte Werte richterlich zu operationalisieren. Am Bei-
spiel Polens wird gezeigt, dass diese Rechtsprechung trotz einzelner Erfolge den
strukturellen Abbau rechtsstaatlicher Standards bislang nicht aufzuhalten ver-
mochte. Daran ankniipfend wird dogmatisch begriindet, dass die Deutung von
Art. 2 EUV als autonome, kompetenzerweiternde Norm mit dem Prinzip der be-
grenzten Einzelermdchtigung unvereinbar ist und das speziell vorgesehene Ver-
fahren nach Art. 7 EUV als lex specialis unterlduft. Da Art. 269 AEUV eine ge-
richtliche Kontrolle dieses Verfahrens weitgehend ausschliesst, greift die aktuelle
Judikatur in die vertraglich festgelegte Kompetenzordnung ein und wirft er-
hebliche Legitimationsfragen auf. Der Beitrag plddiert daher fiir eine vertrags-
konforme Lesart, nach der Art. 2 EUV als Rechtsgrundverweisung auf die ge-
meinsamen Verfassungsiiberlieferungen der Mitgliedstaaten verstanden wird.
Ergdnzend wird ein gerichtlicher Polylog-Mechanismus vorgeschlagen, bei dem
nationale Hochstgerichte tiber den Vorwurf eines Werteverstosses mitentschei-
den und dem EuGH auf dieser Grundlage eine gemeinsame Bewertungsbasis lie-
fern. Ziel ist eine unionsrechtlich abgesicherte, methodisch konsistente und in-
stitutionell ausgewogene Durchsetzung der gemeinsamen Werte.
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I. Einfiihrung

Mit ihren Schlussantragen vom 15. Februar 2024 in der Rechtssache C-769,/22
(Kommission/Ungarn) hat Generalanwiltin Capeta erstmals ausdriicklich ver-
treten, dass Art.2 EUV eine eigenstandige, justiziable Rechtsgrundlage fiir Ver-
tragsverletzungen darstellen kann.' Die Kommission riigt Ungarns Gesetz zur
Einschrankung von LGBTI-Inhalten nicht mehr lediglich wegen Verstosses ge-
gen spezifisches Sekundarrecht, sondern unmittelbar wegen Verletzung der in
Art.2 EUV garantierten Unionswerte. Damit steht erstmals die unmittelbare
rechtliche Verbindlichkeit und Anwendbarkeit von Art. 2 EUV selbst - losgeldst
von konkretisierendem Unionsrecht - im Zentrum einer unionsgerichtlichen
Auseinandersetzung. Die Schlussantrage markieren einen dogmatisch folgen-
reichen Wendepunkt: Sie behaupten die eigenstandige normative Wirksamkeit
der unionsrechtlichen Wertordnung als Massstab mitgliedstaatlichen Han-
delns.”

Die Schlussantrage kniipfen an die Rechtsprechung des EuGH seit dem Urteil ASTP
(Associacdo Sindical dos Juizes Portugueses) aus dem Jahr 2018 an, in dem der EuGH
erstmals eine Pflichtbindung der Mitgliedstaaten an die in Art.2 EUV genannten
Werte aus Art.19 Abs.1 UAbs. 2 EUV abgeleitet hat. Seither versteht der EuGH Art.2
EUV nicht mehr nur als programmatische Bestimmung, sondern als justiziablen
Massstab fiir die Rechtsstaatlichkeit innerstaatlicher Strukturen.’ Damit konnte
der EuGH einerseits einen Beitrag zur Bekimpfung der Rechtsstaatskrise in Polen,*

! Generalanwéltin Capeta, Schlussantrage vom 05.06.2025, Rs. C-769/22,
ECLI:EU:C:2025:408 - Kommission/Ungarn.

2 Generalanwéltin Capeta, Schlussantrage vom 05.06.2025, Rs. C-769/22,
ECLI:EU:C:2025:408 - Kommission/Ungarn, Rn. 142 ff.

3 EuGH, Urt. v. 27.2.2018, Rs. C-64/16, ECLLEU:C:2018:117 - Portugiesische Richter, Rn. 32;
fortgesetzt u.a. in EuGH, Urt. v. 25.7.2018, Rs. C-216 /18 PPU, ECLI:EU:C:2018:586 - Minister
for Justice and Equality (Mdngel des Justizsystems), Rn. 48; EuGH, Urt. v. 24.6.2019, Rs. C-619/
18, ECLI:EU:C:2019:531 - Kommission/Polen (Unabhdngigkeit des Obersten Gerichts), Rn. 47,
siehe auch Gdrditz, DRIZ 2019, S. 134-136; Bonelli/Claes, EuConst 2018, S. 622 /623.

4 Vgl EuGH, Urt. v. 25.7.2018, Rs. C-216/18 PPU, ECLL:EU:C:2018:586 — Minister for Justice
and Equality (Mdngel des Justizsystems), Rn. 47 ff.; EuGH, Urt. v. 24.6.2019, Rs. C-619/18,
ECLL:EU:C:2019:531 - Kommission/Polen (Unabhdngigkeit des Obersten Gerichts), Rn. 42 ff.;
EuGH, Urt. v. 5.11.2019, Rs. C-192 /18, ECLI:EU:C:2019:924 - Kommission/Polen (Unabhdngig-
keit der ordentlichen Gerichte), Rn. 98 ff.; EuGH, Urt. v. 19.11.2019, verb. Rs. C-585/18, C-624/
18 und C-625/18, ECLLEU:C:2019:982 - A.K. (Unabhdngigkeit der Disziplinarkammer des
Obersten Gerichts), Rn. 82 ff., 167; EuGH, Urt. v. 16.2.2022, Rs. C-157/21, ECLL:EU:C:2022:98
- Polen/Parlament und Rat, Rn. 145. Vgl. aus der Literatur zur Schleifung des Rechtsstaats
nur Sadurski, Poland’s Constitutional Breakdown, 2019; Sadurski, Hague J Rule Law 2019,
S. 63 ff.; Castillo-Ortiz, EuConst 2019, S. 48.
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Ungarn5 und Rumaénien® leisten, hat andererseits aber die primarrechtlichen

Grundlagen der Union auch erheblich neuinterpretiert. Im Folgenden wird zu-
nachst untersucht, welche neue Methode der EuGH zur gerichtlichen Wertedurch-
setzung auf Unionsebene entwickelt hat (IL.) und welche tatsichlichen Resultate er
dadurch exemplarisch in Polen erzielt hat (IIL.). Anschliessend werden die primar-
rechtlichen Rahmendbedingungen des judikativen Werteschutzes in den Blick ge-
nommen (IV.), bevor in Abschnitt V ein eigener Vorschlag zum dogmatischen Ver-
standnis des Art.2 EUV als Rechtsgrundverweisung auf die mitgliedstaatlichen
Verfassungen sowie zur Ausgestaltung eines Mechanismus zur Starkung des Schut-
zes europaischer Werte durch die Judikative im Wege eines gerichtlichen Polylogs
unterbreitet wird (V.). Der Beitrag endet mit einem Schlussbefund (VL).

5 Vgl. nur EuGH, Rs. C-156/21, ECLLEU:C:2022:97 - Ungarn/Parlament und Rat; vgl. zur
,Gleichschaltung” des ungarischen Verfassungsgerichts durch ,Court Packing“ nur Kovacs/
Téth, EuConst 2011, S.183; Kovdcs/Scheppele, APuZ 37/2021, S. 32 (32-35); Castillo-Ortiz,
EuConst 2019, S.48; vgl. allgemein Bankuti/Halmai/Scheppele, Hungary’s Illiberal Turn:
Disabling the Constitution, Journal of Democracy 3/2012, S. 138; Halmai, in: Landau/Lerner
(Hrsg.), Comparative Constitution Making, S. 302.

6 Vgl. Calin, in: KAS e.V,, 900 Days of uninterrupted siege upon the Romanian Magistracy,
S. 11f,; vgl. auch Rumdnischer Verfassungsgerichtshof, Urt. v. 16.2.2016, Nr. 51/2016; Urt. v.
4.5.2017, Nr. 302/2017; Urt. v. 7.11.2018, Nr. 685/2018; Urt. v. 16.1.2019, Nr. 26,/2019; Urt. v.
3.7.2019, Nr. 417/2019; zu den Problemen und Fortschritten Europdische Kommission, Be-
richt Uiber die Rechtsstaatlichkeit 2020, Landerkapitel Ruménien, SWD/2020/322; Euro-
pdische Kommission, Bericht iiber die Entwicklungen bei der Justizreform in Ruménien v.
8.6.2021.
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II. Methode der Wertejudikatur

Ihren Ausgangspunkt nahm diese Wertejudikatur mit der Entscheidung vom
27. Februar 2018, in der der EuGH die Verpflichtung der Mitgliedstaaten, die rich-
terliche Unabhangigkeit ihrer Gerichte zu gewahrleisten, nicht nur aus Art. 47
GRCh herleitete, sondern unmittelbar auf Art. 19 Abs. 1 UAbs. 2 EUV in Verbin-
dung mit Art. 2 EUV stiitzte.” Der EuGH interpretiert Art. 19 Abs. 1 Unterabs. 2
EUV als konkrete Auspriagung des unionsrechtlichen Rechtsstaatsprinzips nach
Art. 2 EUVS Die Verpflichtung der Mitgliedstaaten, ,die erforderlichen Rechts-
behelfe" bereitzustellen, institutionalisiert den unionsrechtlichen Grundsatz des
effektiven Rechtsschutzes.’ Das europiische Gerichtssystem kann nur funktio-
nieren, wenn nationale Gerichte einander als Teile der Unionsgerichtsbarkeit
vertrauen - denn seine Wirksamkeit beruht auf der loyalen Zusammenarbeit in-
nerhalb der supranationalen Rechtsordnung." Der EuGH ist der Auffassung, dass

7 Vgl. aus der stindigen Rechtsprechung des EuGH, Urt. v. 27.2.2018, Rs.C-64/16,
ECLLI:EU:C:2018:117 - Portugiesische Richter; EuGH, Urt. v. 25.7.2018, Rs. C-216/18 PPU,
ECLLI:EU:C:2018:586 — Minister for Justice and Equality (Mdngel des Justizsystems), Rn. 47 ff.;
EuGH, Urt. v. 24.6.2019, Rs. C-619/18, ECLI:EU:C:2019:531 - Kommission/Polen (Unabhdn-
gigkeit des Obersten Gerichts), Rn.42ff; EuGH, Urt. v. 5.11.2019, Rs.C-192/18,
ECLLEU:C:2019:924 - Kommission/Polen (Unabhdngigkeit der ordentlichen Gerichte),
Rn. 98ff;; EuGH, Urt. v. 19.11.2019, verb. Rs.C-585/18, C-624/18 und C-625/18,
ECLLI:EU:C:2019:982 - A.K. (Unabhdngigkeit der Disziplinarkammer des Obersten Gerichts),
Rn. 82 ff., 167; EuGH, Urt. v. 20.4.2021, Rs. C-896 /19, ECLI:EU:C:2021:311 - Repubblika; EuGH,
Urt. v. 18.5.2021, verb. Rs. C-83/19, C-127/19, C-195/19, C-291/19, C-355/19 und C-397/19,
ECLLEU:C:2021:393 - Forumul Judecdtorilor din Romdnia, Rn. 244 ff.; EuGH, Urt. v.
2112.2021, verb. Rs.C-357/19, C-379/19, C-547/19, C-811/19FQ, C-840/19NC,
ECLI:EU:C:2021:1034 - Euro Box Promotion, Rn. 160 ff.; EuGH, Urt. v. 16.2.2022, Rs. C-157/
21, ECLL:EU:C:2022:98 - Polen/Parlament und Rat; EuGH, Rs. C-156 /21, ECLI:EU:C:2022:97
- Ungarn/Parlament und Rat, Rn.127; EuGH, Urt. v. 22.2.2022, Rs.C-430/21,
ECLLI:EU:C:2022:99 - RS (Effet des arréts d'une cour constitutionnelle), Rn. 51 ff.; EuGH, Urt.
v. 29.3.2022, Rs. C-132/20, ECLI:EU:C:2022:235 - Getin Noble Bank; EuGH, Urt. v. 5.6.2023,
Rs. C-204/21, ECLI:EU:C:2023:442 - Kommission/Polen; EuGH, Urt. v. 11.7.2024 verb.
Rs. C-554/21, C-622 /21 u. C-727/21, ECLI:EU:C:2024:594 - Hann-Invest.

8  Standige Rechtsprechung seit EuGH, Urt. v. 27.2.2018, Rs. C-64/16, ECLLEU:C:2018:117 -
Portugiesische Richter, Rn.32; vgl. auch EuGH, Urt. v. 24.6.2019, Rs.C-619/18,
ECLI:EU:C:2019:531 - Kommission/Polen (Unabhdngigkeit des Obersten Gerichts), Rn. 47.

9 EuGH, Urt. v. 27.2.2018, Rs. C-64/16, ECLI:EU:C:2018:117 - Portugiesische Richter, Rn. 32, 35
mit Verweis auf EuGH, Gutachten v. 8.3.2011, Rs.1/09, ECLI:EU:C:2011:123 - Europdisches
Patentgericht (Ubereinkommen zur Schaffung eines einheitlichen Patentgerichtssystems),
Rn. 66, sowie EuGH, Urt. v. 3.10.2013, Rs. C-583/11 P, ECLL:EU:C:2013:625 - Inuit Tapiriit
Kanatami uw.a./Parlament und Rat, Rn.90, und Urt. v. 284.2015, Rs.C-456/13 P,
ECLLEU:C:2015:284 - T & L Sugars und Sidul Agticares/Kommission, Rn. 45.

10 vgl. aus der stindigen Rechtsprechung des EuGH nur EuGH, Rs.C-156/21,
ECLL:EU:C:2022:97 - Ungarn/Parlament und Rat, Rn. 125; Gutachten v. 18.12.2014, Rs. 2 /13,
ECLLI:EU:C:2014:2454 - EMRK-Beitritt II, Rn. 166 bis 168; EuGH, Urt. v. 20.4.2021, Rs. C-896/
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gegenseitiges Vertrauen nur bestehen kann, wenn die nationalen Gerichte samt-
liche in Art. 2 EUV genannten Grundwerte wahren, insbesondere die richterli-
che Unabhingigkeit." Die Wahrung der in Art. 2 EUV verankerten richterlichen
Unabhéingigkeit ist fiir den EuGH konstitutive Voraussetzung'> sowohl effektiven
Rechtsschutzes als auch wechselseitigen Vertrauens im europaischen Rechts-
schutzsystem.”

Im Laufe der Rechtsprechungsentwicklung stellte der EuGH dann Art. 2 EUV
immer stirker in den Mittelpunkt seiner Wertejudikatur.” Die in Art. 2 EUV

19, ECLLEU:C:2021:311 - Repubblika, Rn.62; EuGH, Urt. v. 27.2.2018, Rs.C-64/16,
ECLL:EU:C:2018:117 - Portugiesische Richter, Rn. 30, 33 mit Verweis EuGH, Gutachten v.
8.3.2011, Rs.1/09, ECLL:EU:C:2011:123 - Europdisches Patentgericht (Ubereinkommen zur
Schaffung eines einheitlichen Patentgerichtssystems), Rn. 69, und EuGH, Urt. v. 3.10.2013,
Rs. C 583 /11 P, ECLI:EU:C:2013:625 - Inuit Tapiriit Kanatami u.a./Parlament und Rat, Rn. 91,
94, 99. Zum Grundsatz des gegenseitigen Vertrauens im Unionsrecht vgl. nur Méstl, CMLR
2010, S. 405 ff.; Kaufhold, EuR 2012, S. 408 ff.; Schwarz, ELJ 2018, S. 124 ff.

EuGH, Urt. v. 27.2.2018, Rs. C-64/16, ECLI:EU:C:2018:117 - Portugiesische Richter, Rn. 30, 33,
43.

Vgl. aus der stindigen Rechtsprechung des EuGH nur EuGH, Rs.C-156/21,
ECLI:EU:C:2022:97 - Ungarn/Parlament und Rat, Rn. 124, 126; EuGH, Urt. v. 21.12.2021, verb.
Rs. C-357/19, C-379/19, C-547/19, C-811/19FQ, C-840/19NC, ECLI:EU:C:2021:1034 — Euro
Box Promotion, Rn. 161; EuGH, Urt. v. 18.5.2021, verb. Rs. C-83/19, C-127/19, C-195/19, C-291/
19, C-355/19 und C-397/19, ECLLEU:C:2021:393 - Forumul Judecdtorilor din Romania,
Rn. 161.

Vgl. aus der standigen Rechtsprechung des EuGH nur EuGH, Urt. v. 21.12.2021, verb.
Rs. C-357/19, C-379/19, C-547/19, C-811/19FQ, C-840/19NC, ECLL:EU:C:2021:1034 - Euro
Box Promotion; EuGH, Urt. v. 18.5.2021, verb. Rs. C-83/19, C-127/19, C-195/19, C-291/19,
C-355/19 und C-397/19, ECLI:EU:C:2021:393 - Forumul Judecatorilor din Romdnia, Rn. 160;
EuGH, Urt. v. 20.4.2021, Rs. C-896 /19, ECLL:EU:C:2021:311 - Repubblika, Rn. 63; EuGH, Urt. v.
25.7.2018, Rs. C-216/18 PPU, ECLI:EU:C:2018:586 - Minister for Justice and Equality (Mdngel
des Justizsystems), Rn. 49-54.

Aus dem Schrifttum zur Wertejudikatur statt vieler nur von Bogdandy,/Spieker, Transfor-
mative Constitutionalism in Luxembourg: How the Court Can Support Democratic Transi-
tions, Columbia Journal of European Law 2023, S. 65; von Bogdandy,/Bogdanowicz/Canor/
Grabenwarter/Taborowski/Schmidt, Defending Checks and Balances in EU Member States:
Taking Stock of Europe’s Actions, 2021; Britz, Kontextabhangige Bewertung der Rechts-
staatlichkeit von Justizreformen, NJW 2023, S. 2819; Grabowska-Moroz, Judicial Dialogue
about Judicial Independence in Terms of Rule of Law Backsliding, CEU Democracy Institute
Working Paper 2023 /12; Haintaler, Die Sicherung der Werteunion, 2024; Mayer, Judikativer
Werteschutz in der Europaischen Union: Grundlagen und Chancen, EUR 2024, S. 219; Net-
tesheim, Die foderale Homogenitatsklausel des Art. 2 EUV, EUR 2024, S. 267 (269); Riedl, ECJ
Encroachment on Domestic Judicial Autonomy? - An Evaluation of ECJ Value-Operationa-
lizing Case Law in Juizes Portugueses and Subsequent Cases, EPL 2/2024, S. 157; Spieker,
Breathing Life into the Union’s Common Values: On the Judicial Application of Article 2 TEU
in the EU Value Crisis, GLJ 2019, S. 1182; Spieker, EU Values Before the Court of Justice:
Foundations, Potential, Risks, 2023; Wyrozumska, Conflict Between the Polish Constitutio-
nal Tribunal and the CJEU with Regard to the Reforms of the Judiciary, Archiv des Volker-
rechts 2022, S. 379.
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genannten Werte, insbesondere das Rechtsstaatsprinzip, wurden damit zum
Massstab fiir mitgliedstaatliche Institutionen in einem Bereich - dem Ge-
richtsorganisationsrecht -, der jedenfalls bisher als originare Kompetenz der
Mitgliedstaaten verstanden wurde. Aus Sicht des EuGH reichte es aus, dass ein
Gericht - wie der portugiesische Rechnungshof in ASJP - funktionell Aufga-
ben wahrnehmen kann, die einen Bezug zum Unionsrecht aufweisen. Sobald
ein solcher Bezug gegeben ist, kann Art. 2 EUV zur Anwendung kommen.” Die
mit ASJP etablierte Wertejudikatur fiihrt somit nicht nur zu einem erweiter-
ten Pflichtenprogramm fiir die Mitgliedstaaten, sondern erstreckt sich zuneh-
mend auch auf Bereiche der mitgliedstaatlichen Gestaltungsprarogative, die
bisher der verfassungsautonomen Ausgestaltung unterlagen.

Der EuGH hat nach und nach konkrete Anforderungen an die institutionelle
Ausgestaltung mitgliedstaatlicher Gerichte entwickelt - insbesondere zu Be-
setzung, Ernennung, Amtsdauer, Abberufung' und zur grundsitzlichen Unab-
setzbarkeit der Richter.” Nur Gerichte, die den vom EuGH entwickelten struk-
turellen Anforderungen an die richterliche Unabhangigkeit gentiigen, kénnen
als Teil des Unionsgerichtssystems im Sinne von Art. 19 Abs. 1 UAbs. 2 EUV an-
erkannt werden. Ein Verstoss gegen diese Anforderungen stellt eine Verlet-
zung der unionsrechtlichen Verpflichtungen aus Art. 2 EUV in Verbindung mit
Art. 19 Abs. 1 UAbs. 2 EUV dar und kann im Vertragsverletzungsverfahren sank-
tioniert werden. Die entscheidende Neuerung der Rechtsprechung liegt darin,
dass der EuGH mit dieser Verkniipfung erstmals den Grundstein fiir eine uni-
onsrechtliche Verfassungsaufsicht iber mitgliedstaatliche Justizsysteme legt.
Art. 2 EUV erhalt so - im Zusammenspiel mit Art. 19 Abs. 1 UAbs. 2 EUV -
eine eigenstandige normative Wirkkraft, die tiber die blosse Summe der Ein-
zelvorgaben hinausreicht.”® Das Bemerkenswerte an diesem Ansatz ist, dass

5 EuGH, Urt. v. 27.2.2018, Rs. C-64/16, ECLL:EU:C:2018:117 - Portugiesische Richter, Rn. 29,
37 ff.; siehe auch Hilf/Schorkopf, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim (Hrsg.), Das Recht der Euro-
paischen Union, EUV/AEUV, 83. EL 2024, Art. 2, Rn. 46a.

16 EuGH, Urt. v. 5.11.2019, Rs. C-192 /18, ECLL:EU:C:2019:924 - Kommission/Polen (Unabhingig-
keit der ordentlichen Gerichte), Rn. 111; vgl. auch schon EuGH, Urt. v. 25.7.2018, Rs. C-216/
18 PPU, ECLI:EU:C:2018:586 — Minister for Justice and Equality (Mdngel des Justizsystems),
Rn. 66 sowie die dort angefiihrte Rechtsprechung und EuGH, Urt. v. 24.6.2019, Rs. C-619/
18, ECLI:EU:C:2019:531 - Kommission/Polen (Unabhdngigkeit des Obersten Gerichts), Rn. 74.

17" EuGH, Urt. v. 5.11.2019, Rs. C-192/18, ECLLI:EU:C:2019:924 - Kommission/Polen (Unabhdngig-

keit der ordentlichen Gerichte), Rn. 112; vgl. auch schon EuGH, Urt. v. 25.7.2018, Rs. C-216/

18 PPU, ECLL:EU:C:2018:586 — Minister for Justice and Equality (Mdngel des Justizsystems),

Rn. 64 und die dort angefiihrte Rechtsprechung, sowie EuGH, Urt. v. 24.6.2019, Rs. C-619/

18, ECLI:EU:C:2019:531 - Kommission /Polen (Unabhdngigkeit des Obersten Gerichts), Rn. 75.

Vgl. nur von Bogdandy/Spieker, Reverse Solange 2.0: Die Durchsetzung européischer Werte

und die unions- und strafrechtliche Verantwortung nationaler Richter, EuR 2020, S. 301/

323; vgl. auch Spieker, GLJ 2019, S. 1182 /1204 ff.; Spieker, in: von Bogdandy/Bogdanowicz/
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iber Art. 2 EUV nicht nur eine wechselseitige Verstarkung ermoglicht, son-
dern - da die Norm im Grundsatz nicht an die sachlichen Kompetenzberei-
che des Unionsrechts gebunden ist" - de facto neues Unionsrecht ausserhalb
der Kompetenzbereiche der Union geschaffen wird. Wie weit der EuGH ge-
hen wird, ist noch nicht absehbar; bisher beschrankt er seine Rechtsprechung
auf Mitgliedstaaten, in denen rechtsstaatliche Strukturen erkennbar abgebaut
werden und konzentriert sich aus dem weiten Art. 2 EUV nur auf den Teilas-
pekt der richterlichen Unabhangigkeit. Im Schrifttum findet sich demgegen-
iber eine Vielzahl von zum Teil deutlich weitergehenden Vorschlagen - von
der Operationalisierung weiterer Verfassungswerte,”’ der Anwendung des Art.
2 EUV als selbstindig durchsetzbare Norm,” der Umdeutung des Art. 2 EUV
in eine Homogenititsklausel” bzw. einen umgekehrten Solange-Vorbehalt™
bis hin zur Schaffung einer (danderungsfesten) europaischen Verfassungsiden-
titdt* und der Hierarchisierung der Unionsvertrige® auf der Grundlage des
Art. 2 EUV.

Canor/Grabenwarter/Taborowski/Schmidt (Hrsg.), Defending Checks and Balances in EU
Member States, S. 237; Kokott, AOR 2023, S. 496.

19 vgl. nur Hilf/Schorkopf, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim (Hrsg.), EUV Art. 2 Rn. 18; von Bogd-
andy/Spieker, Reverse Solange 2.0: Die Durchsetzung europaischer Werte und die unions-
und strafrechtliche Verantwortung nationaler Richter, EuR 2020, S. 301 (304); Schorkopf,
Homogenitat in der Europaischen Union, 2000, S. 69 ff.

20 Die Européische Kommission selbst hat am 8.7.2023 ein Vertragsverletzungsverfahren ge-
gen Polen wegen der sogenannten ,Lex Tusk" eingeleitet. Die Hauptkritikpunkte der Kom-
mission betrafen die Verletzung demokratischer Grundsatze, insbesondere der Art. 2 und
10 EUV. Vgl. EU Kommission, Pressemitteilung v. 8.6.2023. Rechtsstaatlichkeit: Kommission
leitet Vertragsverletzungsverfahren gegen Polen ein.

2l Den Anstoss dazu hat die Européische Kommission selbst gegeben, indem sie am 19.12.2022
beim EuGH eine weitere Klage gegen Ungarn wegen eines Gesetzes eingereicht hat, das die
Darstellung von Homosexualitat und Transsexualitdt in Medien und Bildungsmaterialien fiir
Minderjahrige einschrankt. Diese Klage ist insofern bemerkenswert, als sie auch direkt eine
Verletzung von Art. 2 EUV geltend macht. Vgl. anhdngige Rs. C-769/22 - Kommission/Un~
garn (Gesetz LXXIX v. 2021).

22 Schorkopf, Homogenitit in der Europaischen Union, 2000, S. 69 ff.; kritisch zur Entwick-
lung zu einer Homogenitatsklausel Nettesheim, Die foderale Homogenitatsklausel des Art. 2
EUV, EUR 2024, S. 269 (273 ff.).

23 von Bogdandy,/Kottmann/Antpdhler/Dickschen/Hentrei/Smrkolj, ZadRV 2012, S. 45 ff.; von
Bogdandy/Spieker, Reverse Solange 2.0: Die Durchsetzung europaischer Werte und die uni-
ons- und strafrechtliche Verantwortung nationaler Richter, EuR 2020, S. 301 ff.

24 Spieker, EU Values Before the Court of Justice: Foundations, Potential, Risks, 2023, S. 87 ff.;
vgl. schon Lenaerts, in: Tizzano/Rosas/Silva de Lapuerta/Lenaerts/Kokott (Hrsg.), Liber
amicorum Vassilios Skouris, 2015, S. 367, 379 ff.: ,une identité constitutionnelle®.

25 Bast/von Bogdandy, JZ 2024, S. 115 (116 ff.).
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III. Zwischen Anspruch und Wirklichkeit: Die
Wertejudikatur als Mittel gegen systemischen
Rechtsstaatsabbau

Bevor darauf eingegangen wird, ob dem EuGH innerhalb der Unionsvertrage
die judikative Kompetenz zur Schaffung solcher neuen unionsrechtlichen Ver-
pflichtungen zukommt, wird im Folgenden am Beispiel Polens untersucht, inwie-
weit die Wertejudikatur des EuGH im Rahmen von Vertragsverletzungsverfahren
konkrete Ergebnisse im Kampf gegen den Abbau der Rechtsstaatlichkeit in Polen
erzielt hat.

Zu Beginn der Regierungszeit der PiS im Jahr 2015 wurde das Verfassungs-
gericht zum ersten zentralen Angriffspunkt ihrer Justizreformen. Die Vorgan-
gerregierung, die Birgerplattform (PO), hatte kurz vor Ende ihrer Amtszeit im
Oktober 2015 fiinf neue Richter fiir das Verfassungsgericht ernannt. Allerdings
erfolgten nur drei dieser Ernennungen verfassungskonform. Die beiden ande-
ren Ernennungen betrafen Richter, deren Amtszeit erst nach der Konstituie-
rung des neuen Parlaments mit PiS-Mehrheit endete und waren daher ver-
fassungsrechtlich nicht wirksam.”® Der neu gewihlte Prisident Andrzej Duda
- ebenfalls Mitglied der PiS-Partei - weigerte sich nun aber, alle fiinf von
der PO ernannten Richter zu vereidigen und ernannte stattdessen fiinf neue
Richter, die von der PiS vorgeschlagen worden waren. Die drei neuen Verfas-
sungsrichter, die nun die vor der Konstituierung des neuen Parlaments ver-
fassungsgemass gewahlten Richter ersetzen, werden von der tiberwiegenden
Mehrheit der polnischen Verfassungsrechtler als Anti-Richter bezeichnet, da
sie unter Verstoss gegen die polnische Verfassung ernannt wurden.”” Dariiber
hinaus wurden Gesetzesanderungen eingefiihrt, die hdhere Quoren und lan-
gere Entscheidungsfristen vorschrieben, was die Arbeitsfahigkeit des Verfas-
sungsgerichts erheblich beeintrachtigte. Diese Gesetzesanderungen wurden
spater teilweise vom Verfassungsgericht selbst als verfassungswidrig einge-

26 Vgl. zum ,Court Packing" durch die PiS-Partei; vgl. Blanke, Freilaw 2,/2019, S. 69 (72-76);
Bachmann, ZfP 2020, S. 49; Grimm, Grenzen der Mehrheitsherrschaft, FAZ v. 04.01.2016,
S. 9; Radwan, BLJ 1/2016, S. 1; Thiele, Wer Karlsruhe mit Warschau gleichsetzt, irrt sich ge-
waltig, VerfBlog v. 10.10.2021, <https://verfassungsblog.de/wer-karlsruhe-mit-warschau-
gleichsetzt-irrt-sich-gewaltig />; Biernat (stellvertretend fiir 27 pensionierte Richter des
polnischen Verfassungsgerichtshofs), Statement of Retired Judges of the Polish Constitu-
tional Tribunal, VerfBlog v. 11.10.2021, <https: //verfassungsblog.de/statement-of-retired-
judges-of-the-polish-constitutional-tribunal />; vgl. auch Sadurski, Hague J Rule Law 2019,
S. 63-84.

Vgl. fir eine detaillierte Darstellung des Rechtsstaatsabbaus in Polen Schlenk/Steinbeis,

VerfassungsPod: EU v. Polen, VerfBlog v. 14.2.2022, <https://verfassungsblog.de/verfas-
sungspod-2-eu-v-polen/>.

27
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stuft.”® Mit zunehmender Regierungsdauer der PiS-Regierung und dem geord-
neten Ausscheiden weiterer Verfassungsrichter gelang es der PiS-Regierung
im Laufe der Zeit, das Verfassungsgericht auf Regierungslinie zu bringen. Ins-
besondere fand ein umfassendes ,Court Packing” durch die PiS-Partei statt.
Das bedeutet, dass parteinahe Richter in das Verfassungsgericht berufen wur-
den, um die Justiz unter Kontrolle zu bringen. Dieser ,Gleichschaltung® des
polnischen Verfassungsgerichts ohne Unionsrechtsbezug konnte der EuGH
mit seiner Wertejudikatur nicht entgegentreten.

Im Jahr 2017 wurde der polnische Landesjustizrat (KRS) neu organisiert. Vor
der Reform wurden die richterlichen Mitglieder des KRS von der Richterschaft
selbst gewahlt. Durch die Gesetzesanderung der PiS-Mehrheit wurden die
15 Richter des KRS vorzeitig abberufen und die Wahl der Mitglieder des KRS
durch das Parlament statt durch die Richterschaft ermdglicht, was politische
Einflussnahme erleichtert und die Unabhangigkeit des KRS stark beeintrach-
tigte.”” Dass es der PiS-Regierung genau darum ging, zeigte sich dann auch
in der Neubesetzung mit 15 Richtern, die nachweislich tiberwiegend aus dem
Bekannten- und Loyalitatskreis von Justizminister Zbigniew Ziobro stammten
und teilweise so geringe juristische Qualifikationen aufwiesen, dass sie bei fri-
heren Bewerbungen um gehobene Richteramter haufig gescheitert waren. Der
so gekaperte KRS bildete fiir die PiS-Partei die Basis, um nach und nach die
gesamte Justiz mit PiS-treuen Richtern zu besetzen.*® Umso erstaunlicher ist
es, dass auch hier die Europadische Kommission und der EuGH nie einen Weg
gefunden haben, die Zusammensetzung des KRS zu beanstanden.”

Durch polnisches Gesetz vom 3.4.2018 wurde das Ruhestandsalter fiir Richter
des Obersten Gerichtshofs auf 65 Jahre herabgesetzt und jede Tatigkeit tiber
dieses Alter hinaus von einer Ermessensentscheidung des polnischen Prasi-
denten abhangig gemacht, die an keine Kriterien gebunden ist und keiner ge-
richtlichen Kontrolle unterliegt.*” Diese Anderung fiihrte zur Zwangspensio-
nierung zahlreicher Richter, einschliesslich der Gerichtsprasidentin. Dadurch
konnte die PiS-Regierung viele dieser Stellen mit regierungsnahen Richtern

28 vgl. Pech/Scheppele, Cambridge Yearbook of European Legal Studies 2017, S. 3 (14).

29 Regalski, The Reform of the Polish Judicial Council and the Independence of the Judiciary,
ECLJ 2020.

30 vgl. nur Hassel, Polen: Rat der Unqualifizierten, SZ v. 7.3.2018.

31 Pech, 7 Years Later: Poland as a Legal Black Hole, VerfBlog v. 17.1.2023, <https: //verfassungs-
blog.de /7-years-later-poland-as-a-legal-black-hole />; vgl. allenfalls EuGH Urt. v. 2.3.2021,
Rs. C-824 /18, ECLI:EU:C:2021:153 - A.B. u.a. (Ernennung von Richtern am Obersten Gericht -
Rechtsbehelf), Rn. 169.

32 EuGH, Urt. v. 24.6.2019, Rs. C-619/18, ECLL:EU:C:2019:531 - Kommission/Polen (Unabhdn-
gigkeit des Obersten Gerichts), Rn. 114.
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neu besetzen, was die Unabhingigkeit des Obersten Gerichts schwichte.*
Am 24.6.2019 verurteilte der EuGH daraufhin Polen erstmals im Rahmen eines
Vertragsverletzungsverfahrens wegen eines Verstosses gegen die Grundwerte
der Europaischen Union. Er entschied, dass das polnische Gesetz tiber die
Herabsetzung des Ruhestandsalters fiir Richter des polnischen Obersten Ge-
richtshofs gegen die unionalen Grundsatze der richterlichen Unabhingigkeit
und Unabsetzbarkeit aus Art. 2 EUV in Verbindung mit Art. 19 Abs. 1 UAbs. 2
EUV verstdsst.>* Parallel dazu urteilte der EuGH am 5.11.2019, dass die durch
ein weiteres Gesetz eingefiihrte Herabsetzung des Pensionsalters fiir Richter
an ordentlichen Gerichten auf 65 Jahre fiir Manner und 60 Jahre fir Frauen
mit der Moglichkeit fiir den Justizminister, die Amtszeit einzelner Richter bis
zum 70. Lebensjahr zu verlangern, ebenfalls gegen Art. 19 Abs. 1 EUV und
Art. 47 GRCh sowie wegen der Ungleichbehandlung von Frauen und Mannern
auch gegen die Gleichbehandlungsrichtlinie® verstosst.*® In diesen beiden Fil-
len war die Rechtsprechung des EuGH zunachst erfolgreich. Die beanstande-
ten Rechtsvorschriften wurden geandert: Polen stellte das frithere Pensionsal-
ter wieder her, erméglichte frithpensionierten Richtern die Rickkehr, entzog
dem Justizminister die Befugnis zur einseitigen Verlangerung und passte die
Gesetze an die Vorgaben des EuGH an. Diese Massnahmen wurden bereits
umgesetzt, nachdem der EuGH im Dezember 2018 einstweilige Anordnun-
gen erlassen und Polen verpflichtet hatte, die Frithpensionierung der obersten
Richter riickgingig zu machen.”

Trotz zwischenzeitlicher scheinbarer Erfolge der Kommission und des EuGH
setzte die PiS-Regierung den Abbau des Rechtsstaats in Polen jedoch mit an-
deren Massnahmen unvermindert fort. Im Jahr 2018 richtete sie eine Diszipli-
narkammer am Obersten Gericht ein, die fiir Disziplinarmassnahmen bis hin
zur Entlassung aller polnischen Richter zustandig war. Diese Kammer gefahr-

Koltonowski, Poland Supreme Court judges return from forced retirement, JURISTnews v.
22.10.2018; Heijmans, Poland forces Supreme Court judges into early retirement, TheWorld
v. 3.7.2018.

3 EuGH, Urt. v. 24.6.2019, Rs. C-619/18, ECLLEU:C:2019:531 - Kommission/Polen (Unabhdn-
gigkeit des Obersten Gerichts); dazu im Einzelnen: Klatt, NVwZ 2019, S. 1109/1117 ff.; Kieber,
NLMR 2019, S. 257; Payandeh, JuS 2019, S. 917.

35 Richtlinie 2006,/54/EG, ABL. L 204 v. 26.7.2006, S. 23-36.

36 EuGH, Urt. v. 5.11.2019, Rs. C-192 /18, ECLL:EU:C:2019:924 - Kommission,/Polen (Unabhdngig-

keit der ordentlichen Gerichte).

Vgl. nur Bogdanowicz/Taborowski, How to Save a Supreme Court in a Rule of Law Crisis,

CUP Online v. 11.8.2020; Simonelli, Thickening up judicial independence, European Law Blog

v. 8.7.2019; Jaraczewski, Age is the limit? Background of the CJEU case C-619,/18 Commis-

sion v Poland?, VerfBlog v. 28.5.2019. <https: //verfassungsblog.de/age-is-the-limit-back-

ground-of-the-cjeu-case-c-619-18-commission-v-poland />; Gnauck, Polen macht Teile

der Justizreform riickgangig, FAZ v. 22.11.2018, S. 6.
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dete die richterliche Unabhangigkeit erheblich, da ihre Mitglieder vom poli-
tisch abhangigen Landesjustizrat vorgeschlagen und vom Prasidenten ernannt
wurden.* Trotz der EuGH-Anordnung® im April 2020, die Arbeit auszuset-
zen, blieb die Disziplinarkammer des Obersten Gerichts weiterhin aktiv. Am
15.7.2021 urteilte der EuGH dann in der Hauptsache, dass die Disziplinarkam-
mer gegen das unionsrechtliche Prinzip der richterlichen Unabhangigkeit ver-
stosse.”” Auch der EGMR hatte bereits entschieden, dass die Disziplinarkam-
mer nicht als rechtmassig errichtetes Gericht im Sinne der EMRK angesehen
werden koénne, da das Verfahren zur Ernennung der Richter durch den Ein-
fluss der Exekutive und der Legislative beeintrichtigt worden sei.* Erst im Mai
2022 schaffte Polen die Disziplinarkammer fiir Richter dann auch tatsachlich
ab, um eine Freigabe der Gelder aus dem Corona-Aufbaufonds zu erhalten.*
Zuvor hatte der EuGH Polen bereits per einstweiliger Anordnung zur Zahlung
eines Zwangsgeldes in Hohe von einer Million Euro pro Tag verpflichtet, doch
die PiS-Regierung weigerte sich lange, die Disziplinarkammer aufzulésen.*

Dies sind nur einige zentrale Eckpunkte der Massnahmen zur Schleifung der
Rechtsstaatlichkeit in Polen. Exemplarisch seien noch folgende weitere Mass-
nahmen genannt: Die Fithrungspositionen in den Gerichten der unteren In-
stanzen wurden weitgehend neu besetzt, wobei zahlreiche Gerichtsprasiden-
ten und -vizeprasidenten ausgetauscht wurden. Im Jahr 2016 wurden die
Amter des Justizministers und des Generalstaatsanwalts zusammengelegt,
wodurch der Justizminister erhebliche Kontrolle {iber die Staatsanwaltschaft
erhielt und politische Einflussnahme auf strafrechtliche Ermittlungen moéglich
wurde. Ein weiteres umstrittenes Gesetz (,Maulkorbgesetz“), das Ende 2019
verabschiedet wurde, schrankt die 6ffentliche Meinungsausserung von Rich-
tern und ihre Nutzung sozialer Medien ein.** Insbesondere erméglicht es er-
neut die - diesmal nicht disziplinarische, sondern strafrechtliche - Bestrafung
polnischer Richter, die Zweifel an der richterlichen Unabhéngigkeit der polni-
schen Disziplinarkammer gedussert haben.*

Macy/Duncan, The Collapse of Judicial Independence in Poland: A Cautionary Tale, Judica-
ture 2020-21.

3 EuGH, Beschl. v. 8.4.2020, Rs. C-791/19 R, ECLL:EU:C:2020:277 - Kommission/Polen.

40 EuGH, Beschl. v. 8.4.2020, Rs. C-791/19 R, ECLL:EU:C:2020:277 - Kommission/Polen.

41 EGMR, Application no. 43447/19 v. 22.7.2021 - In the case of Reczkowicz v. Poland.

4 LTO-Redaktion, Polen schafft Disziplinarkammer fiir Richter ab, LTO v. 9.6.2022.

4 EuGH, Beschl. v. 27.10.2021, Rs. C-204 /21 R, ECLI:EU:C:2021:878 — Kommission/Polen.
Macy/Duncan, The Collapse of Judicial Independence in Poland: A Cautionary Tale, Judica-
ture 2020-21.

4 vgl. Kovdcs/Scheppele, APuZ 2021, S. 32 (35 ff.); Steinbeis, Die EU hat keine Nationalgarde,

VerfBlog v. 31.1.2020, <https: //verfassungsblog.de /die-eu-hat-keine-nationalgarde/>.
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All diese Massnahmen konnten durch die Wertejudikatur des EuGH weder in
Vertragsverletzungsverfahren noch in Vorabentscheidungsverfahren wirksam
verhindert oder gestoppt werden. Zwar wurde Polen zu einer fiir damalige
Verhaltnisse rekordverdachtigen Strafzahlung von einer Million Euro pro Tag
verurteilt; die Gesamtstrafe belief sich schliesslich auf tber eine halbe Mil-
liarde Euro. Zu einer auch nur ansatzweisen Wiederherstellung der Rechts-
staatlichkeit fiihrte all dies jedoch nicht. Vereinzelt bewirkten einige Urteile
des EuGH, dass die PiS-Regierung Massnahmenpakete wie die Frithpensio-
nierung von Richtern oder die Disziplinarkammer zuriicknehmen musste. Be-
trachtet man jedoch den Gesamtkontext, wird das Hase-und-Igel-Spiel der
PiS-Regierung mit dem EuGH deutlich. So wurden Massnahmen zurtickge-
nommen, nur um an anderer Stelle den Rechtsstaat noch radikaler zu schlei-
fen. Insofern ist es eher zu einer Dynamisierung des Prozesses gekommen, an
dessen Ende Polen hohe Schulden bei der Europaischen Union angehauft hat,
wahrend Mittel aus dem Corona-Aufbaufonds voriibergehend zuriickgehalten
wurden. De facto waren dadurch vor allem die polnischen Biirger die Leidtra-
genden. Der Abbau des Rechtsstaates konnte demgegeniiber nicht anndhernd
gestoppt werden. Das Ende des Rechtsstaatsabbaus wurde dann bezeichnen-
derweise nicht durch das Recht, sondern durch die Politik erreicht. Nicht die
Luxemburger Wertejudikatur, sondern das Votum der polnischen Biirgerinnen
und Biirger, das bei den Parlamentswahlen 2023 in Polen zur Abwahl der PiS-
Regierung fiihrte, bewirkte eine grundlegende Umkehr der Justizreformen. In-
sofern zeigt das Beispiel Polen, dass der EuGH mit seiner Wertejudikatur zwar
ein neues Instrument im Kampf um die Rechtsstaatlichkeit geschaffen hat,
dessen tatsachliche Ergebnisse aber leider sehr begrenzt sind.
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IV. Primarrechtliche Rahmenbedingungen der
Wertejudikatur

Unabhangig von den begrenzten praktischen Moglichkeiten einer gerichtli-
chen Operationalisierung stellt sich zunehmend die grundsatzliche Frage, ob
die in Art. 2 EUV verankerten Werte nach der Systematik der Unionsvertrage
iberhaupt einer justiziellen Durchsetzung durch den EuGH unterliegen - ins-
besondere ausserhalb des sachlichen Anwendungsbereichs des Unionsrechts.
Massgeblich sind dabei zum einen die materielle Reichweite von Art. 2 EUV,
zum anderen die prozeduralen und institutionellen Voraussetzungen, unter
denen eine solche Wertejudikatur stattfinden kann.

A. Dogmatische Funktionsweise des Art. 2 EUV

Nach einer Ansicht im Schrifttum wirkt Art.2 EUV eigenstidndig und um-
fassend gegeniiber den Mitgliedstaaten, unabhangig vom konkreten unions-
rechtlichen Kompetenzbereich.*® Diese Auffassung stiitzt sich insbesondere
darauf, dass die Pflicht zur Wahrung der Grundwerte bereits mit dem Unions-
beitritt nach Art. 49 EUV entsteht und somit alle staatlichen Massnahmen er-
fasst. Die Entscheidung Republikka des EuGH vom 20. April 2021 dient hierzu
als Beleg, da mit dem darin entwickelten Riickschrittsverbot®’ auch Bereiche
erfasst werden, die nicht unmittelbar sekundérrechtlich geregelt sind.*® Dem-

46 Vgl. statt vieler mit unterschiedlichen Nuancen von Bogdandy,/Spieker, Reverse Solange 2.0:

Die Durchsetzung europaischer Werte und die unions- und strafrechtliche Verantwortung
nationaler Richter, EuR 2020, S. 301 ff.; Spieker, EU Values Before the Court of Justice: Foun-
dations, Potential, Risks, 2023, S. 87 ff.; vgl. schon Lenaerts, Les fondem ents constituti-
onnels de I'Union européenne dans leur rapport avec le droit international, in: Tizzano/
Rosas/Silva de Lapuerta/Lenaerts/Kokott (Hrsg.), Liber Amicorum Vassilios Skouris, 2015,
S. 367, (379 ff.); Bast/von Bogdandy, Grundlagenteil und Verfassungskern der EU-Vertrage,
17 2024, S. 115 (116 ff)).

47 Vgl. aus der stiandigen Rechtsprechung des EuGH nur EuGH, Urt. v. 20.4.2021, Rs. C-896/
19, ECLL:EU:C:2021:311 - Repubblika; EuGH, Urt. v. 18.5.2021, verb. Rs. C-83/19, C-127/19,
C-195/19, C-291/19, C-355/19 und C-397/19, ECLI:EU:C:2021:393 - Forumul Judecdtorilor
din Romania, in: EuGRZ 2021, S.373 Rn.162; EuGH, Urt. v. 15.7.2021, Rs.C-791/19,
ECLL:EU:C:2021:596 - Kommission/Polen, in: EuGRZ 2021, S.399 Rn.51; EuGH, Urt. v.
2112.2021, verb. Rs.C-357/19, C-379/19, C-547/19, C-811/19FQ, C-840/19NC,
ECLLEU:C:2021:1034 - Euro Box Promotion, in: EuZW 2022, S.333 Rn. 162; EuGH, Urt.
v. 5.6.2023, Rs. C-204/21, ECLI:EU:C:2023:442 - Kommission/Polen, Rn. 74. Kritisch zum
Riickschrittsverbot (principle of a non-regression): Julian Scholtes, Constitutionalising the
end of history? Pitfalls of a non-regression principle for Article 2 TEU, EuConst 2023, S. 59
(69 f1.).

4 Vgl. dazu Kadlec/Kosar, Romanian version of the rule of law crisis comes to the ECJ: The
AFIR case is not just about the Cooperation and Verification Mechanism, CMLR 2022, S. 1823

26 | Next Generation Nr. 13



nach sind Massnahmen, die Werte nach Art. 2 EUV - insbesondere Rechts-
schutzgarantien nach Art. 19 Abs. 1 UAbs. 2 EUV - beeintrachtigen, unzulassig.
In dieser Lesart stellt Art. 2 EUV eine eigenstandige Verpflichtungsnorm dar,
deren Verbindlichkeit sich unmittelbar aus dem Beitritt ergibt und die fiir die
gesamte Dauer der Mitgliedschaft einen umfassenden, bereichsunabhangigen
Verpflichtungsrahmen schafft - auch jenseits unionsrechtlicher Zustandigkei-
ten in der konkreten Rechtsmaterie.*’

Hiergegen lasst sich allerdings einwenden, dass Art. 2 EUV durch das Prinzip
der begrenzten Einzelermachtigung (Art. 5 Abs. 1, 2 EUV) eingeschrankt ist und
nur innerhalb der unionsrechtlich definierten Anwendungsbereiche greift.*’
Voraussetzung fiir unionsrechtliche Verpflichtungen der Mitgliedstaaten ist
eine ausdriickliche Kompetenzibertragung; blosse Vertragsziele reichen hier-
fiir nicht aus. Die Anwendungsbereiche des Unionsrechts werden daher durch

(1837); vgl. zur Repubblika-Entscheidung auch mit unterschiedlichen Interpretationen: Le-
loup/Kochenov/Dimitrovs, Opening the Door to Solving the Copenhagen Dilemma? All Eyes
on Case C-896/19 Repubblika v II-Prim Ministru, ELRev 2021, S. 692; Mader, Wege aus der
Rechtsstaatsmisere: der neue EU-Verfassungsgrundsatz des Riickschrittsverbots und seine
Bedeutung fiir die Wertedurchsetzung, EuZW 2021, S. 917; Canzian, Indipendenza dei gi-
udici e divieto di regressione della tutela nella sentenza Repubblika, Quaderni costituzio-
nali 2021, S. 715; Scholtes, Constitutionalising the end of history? Pitfalls of a non-regres-
sion principle for Article 2 TEU, EuConst 2023, S. 59; Lazowski, Strengthening the Rule of
Law and the EU Pre- Accession Policy: Repubblika v. II- Prim Ministru CMLR 2022, S. 1803
(1814 f.); Spieker, The conflict over the Polish disciplinary regime for judges - an acid test-
for judicial independence, Union values and the primacy of EU law: Commission v. Poland,
CMLR 2022, S. 777 (789 f.).

4 Zu den Gefahren und der Nichbegriindbarkeit dieser Entwicklung auf Grundlage der Ver-
trage vgl. nur Hainthaler, Die Sicherung der Werteunion - Handlungsoptionen der Euro-
paischen Union zum Schutz der gemeinsamen Werte des Art. 2 EUV, 2024, S. 82.

50 Kritisch zum Ansatz des EuGH deshalb nur Huber, Warum der EuGH Kontrolle braucht,
2022, S.59f.; Nettesheim, Die foderale Homogenitétsklausel des Art.2 EUV, EUR 2024,
S. 269 (293 ft.); ders., Kompetenzkonflikte zwischen EuGH und Mitgliedstaaten, ZRP 2021,
S. 222 (223 f.); ders., Die ,Werte der Union“: Legitimitatsstiftung, Einheitsbindung, Féde-
ralisierung, EuR 2022, S. 525 (529 ff., 534 ff.); vgl. auch ders., ,Gegriindet auf Werten ...“:
Das Narrativ der Wertegemeinschaft und der Sanktionsmechanismus des Art. 7 EUV, in:
Franzius/Mayer/Neyer (Hrsg.), Die Neuerfindung Europas, 2019, S. 91; Riedl, ECJ Encroach-
ment on Domestic Judicial Autonomy? - An Evaluation of ECJ Value-Operationalizing Case
Law in Juizes Portugueses and Subsequent Cases, EPL 2/2024, S.157 (173 ff.); Schorkopf,
Der Wertekonstitutionalismus der Europaischen Union, JZ 2020, S. 477 (482 ff.); Hillgruber/
Strickrodt, Unter der Kuratel des Europaischen Gerichtshofs, in: FAZ Einspruch Exklusiv

v. 2.2.2022, abrufbar unter: <https: //www.faz.net/einspruch /eugh-legt-den-begriff-der-
rechtsstaatlichkeit-in-den-europaeischen-vertraegen-aus-17773765.html>;  Bellamy,/Kré-

ger/Lorimer, Flexible Europe: Differentiated Integration, Fairness, and Democracy, 2022,
S.79; Dawson, How Can EU Law Respond to Populism?, OJLS 2020, S. 183 (211); skeptisch,
siehe auch Huber, Art. 2 EUV als Grundlage des Staaten- und Verfassungsverbundes der EU,
Alkotmanybirdsagi Szemle 2020, S. 20, 21; Nussberger, Gefahr fir das europaische Erbe In-
ternationale Politik Special 2022, S. 4 (8).
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spezifische Regelungskompetenzen (z.B. Art. 114 AEUV) oder inhaltliche Be-
achtungspflichten (z.B. Art. 18, Art. 28 ff. AEUV, Art. 157 AEUV) bestimmt. Der
EuGH bestatigt regelmassig, dass unionsrechtliche Bindungen einen ausrei-
chenden Unionsrechtsbezug voraussetzen.” Selbst das Riickschrittsverbot in
Republikka wird daher hauptsachlich tiber die spezifische Pflicht aus Art. 19
Abs.1 UAbs. 2 EUV begriindet, die eine unionsrechtliche Anwendungsbe-
reichsbeschrinkung impliziert.”” Selbst eine Berufung auf Art. 49 EUV und
die dort verankerten Mindeststandards beim Unionsbeitritt verlangt demnach

Zur Auslegung von Art. 51 Abs. 1 Satz 1 GRCh vgl. nur EuGH, Urt. v. 26.2.2013, Rs. C-617/
10, ECLL:EU:C:2013:105 - Akerberg Fransson, Rn. 19; EuGH, Urt. v. 10.7.2014, Rs. C-198/13,
ECLLEU:C:2014:2055 - Herndndez, Rn.34; EuGH, Urt. v. 6.10.2016, Rs.C-218/15,
ECLI:EU:C:2016:748 - Paoletti, Rn. 13; kritisch Britz, Karlsruhe, behandelt den Grundrechts-
schutz durch das Bundesverfassungsgericht und den Europaischen Gerichtshof, EuGRZ
2015, S. 275 (277); Huber, Grundrechtsschutz in Europa - Vermehrung, Verunsicherung, Ko-
harenz, in: Biaggini/Diggelmann/Kaufmann/Thirer (Hrsg.), FS Thiirer, 2015, S. 305; zum
Hintergrund und den Auswirkungen Wollenschldger, Anwendbarkeit der EU-Grundrechte
im Rahmen einer Beschrankung von Grundfreiheiten, EuZW 2014, S. 577; Huber, in: Streinz
(Hrsg.) Kommentar zum Vertrag tber die Europaische Union, 3. Aufl. 2018, Art.19, Rn.10;
Ohler, Grundrechtliche Bindungen der Mitgliedstaaten nach Art. 51 GRCh, NVwZ 2013,
S. 1433 (1438); Safferling, Der EuGH, die Grundrechtecharta und nationales Recht: Die Falle
Akerberg Fransson und Melloni, NStZ 2014, S. 545 (550); Unseld, Ein weiterer Schritt zum
unitarischen Grundrechtsschutz? Das Pfleger-Urteil des EuGH, VerfBlog v. 7.5.2014,
<https: //verfassungsblog.de/ein-weiterer-schritt-zum-unitarischen-grundrechtsschutz-
das-pfleger-urteil-des-eugh />; Wegner, Die ,Fransson“-Entscheidung des EuGH - Eine
Erschiitterung im System der europaischen Grundrechte?, HRRS 2013, S.126 (130 f.); mit
dem Wortlaut des Art. 51 GRCh, wonach die Charta nur bei der ,Durchfithrung des Rechts
der Union“ gilt, hat dies zwar nicht mehr viel zu tun. Sehr deutlich auch das BVerfG kurz
nach der Akerberg-Fransson-Entscheidung des EuGH in BVerfGE 133, 277 (315 f., Rn. 90 f.) -
Antiterrordateigesetz. Zuletzt wurde die Anwendbarkeit der Charta der Grundrechte in
den Entscheidungen EuGH, Urt. v. 6.3.2014, Rs. C-206/13, ECLI:EU:C:2014:126 - Siragusa;
EuGH, Urt. v. 10.7.2014, Rs. C-198 /13, ECLI:EU:C:2014:2055 - Herndndez und EuGH, Urt. v.
5.2.2015, Rs. C-117/14, ECLL:EU:C:2015:60 - Poclava/Toledano verneint. Dartiber hinaus ist
die Grundrechtsbindung der Mitgliedstaaten fiir bestimmte Rechte nach dem Wortlaut be-
grenzt (Art. 22, 25, 26, 34 Abs.1 und 3 GRCh und Art. 36-38 GRR sowie Art. 41-44 GRCh).
Auch Art. 6 Abs. 1 Satz 2 EUV und Art. 51 Abs. 2 GRCh bekréftigen, dass die Charta nicht zu
einer Kompetenzerweiterung der Union fiihrt. Vgl. BVerfGE 152, 152 (Rn. 43) - Recht auf
Vergessen I; Schorkopf, Der Wertekonstitutionalismus der Europaischen Union, JZ 2020,
S. 477 (481); Huber/Paulus, Cooperation of Constitutional Courts in Europe, in: Andenas/
Fairgrieve (Hrsg.), Courts and Comparative Law, 2015, S. 281 (296); von Bogdandy,/Spieker,
Countering the Judicial Silencing of Critics: Article 2 TEU Values, Reverse Solange, and the
Responsibilities of National Judges, EuConst 2019, S. 391 (421).

Standige Rechtsprechung seit EuGH, Urt. v. 27.2.2018, Rs. C-64/16, ECLLI:EU:C:2018:117 -
Portugiesische Richter, Rn.32; vgl. auch EuGH, Urt. v. 24.6.2019, Rs.C-619/18,
ECLI:EU:C:2019:531 - Kommission/Polen (Unabhdngigkeit des Obersten Gerichts), Rn. 47.
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zwingend einen unionsrechtlichen Bezug, um das Prinzip der begrenzten Ein-
zelermichtigung nicht zu verletzen.”

Auch das eingangs erwahnte durch die Kommission am 19. Dezember 2022
eingeleitete Vertragsverletzungsverfahren gegen Ungarn (Rs. C-769/22) we-
gen Beschrankungen der Darstellung von Homosexualitat und Transsexualitat
in Medien und Bildung zeigt, dass Art.2 EUV in seiner Reichweite auf den
sachlichen Anwendungsbereich des Unionsrechts beschrankt ist.** Zwar berief
sich die Kommission auf Art. 2 EUV, stellte aber in der miindlichen Verhand-
lung klar, dass die Riige nur in Verbindung mit konkreten unionsrechtlichen
Vorschriften - insbesondere Sekundarrecht - erhoben werde. Sie verzichtete
ausdriicklich auf einen eigenstandigen Klagegrund ,Verstoss gegen Art. 2 EUV*
ohne Ankniipfung an spezifisches Sekundarrecht (Art. 9 Abs. 1 Buchst. c Ziff. ii
der Richtlinie 2010/13/EU, Art. 3 Abs. 2 der Richtlinie 2000/31/EG, Art. 16
und 19 der Richtlinie 2006 /123 /EG), die Grundfreiheiten (Art. 56 AEUV) oder
die Grundrechte (Art. 1, 7, 11 und 21 GRCh).55 Art. 2 EUV kann fiir sich genom-
men also nicht den Anwendungsbereich des Unionsrechts er6ffnen. Ihm fehlt
- anders als etwa Art. 51 GRCh - eine eigenstandige Anordnung der Anwend-
barkeit. Seine Rechtswirkungen kniipfen daher stets an konkret tibertragene
Regelungszustandigkeiten der Union oder an spezifische Beachtungspflichten
der Mitgliedstaaten an.

B. Prozedurale und institutionelle Grenzen

Ausgehend von der materiellen Reichweite des Art.2 EUV stellt sich die Fol-
gefrage nach seiner Justiziabilitat: Wer kann in welchem Verfahren, unter
welchen Voraussetzungen und in welchem Umfang die Einhaltung der Uni-

53 EuGH, Urt. v. 20.4.2021, Rs. C-896/19, ECLI:EU:C:2021:311 - Repubblika, Rn. 63; vgl. auch
schon EuGH Urt. v. 2.3.2021, Rs. C-824/18, ECLL:EU:C:2021:153 - A.B. u.a. (Ernennung von
Richtern am Obersten Gericht - Rechtsbehelf); EuGH Urt. v. 17.12.2020, verb. Rs. C-354/
20 PPU u. C-412 /20 PPU, ECLL:EU:C:2020:1033 - Openbaar Ministerie (Unabhdngigkeit der
ausstellenden Justizbehérde), Rn. 40; EuGH, Urt. v. 19.11.2019, verb. Rs. C-585/18, C-624/
18 und C-625/18, ECLIEU:C:2019:982 - A.K. (Unabhdngigkeit der Disziplinarkammer des
Obersten Gerichts).

3% Anhédngige Klage v. 19.12.2022, Rs. C-769/22 - Kommission/Ungarn (Gesetz LXXIX v. 2021),
Klagegrund 2.[54] EuGH, Urt. v. 25.7.2018, Rs. C-216 /18 PPU, ECLI:EU:C:2018:586 - Minister
for Justice and Equality (Mdngel des Justizsystems); vgl. auch vertieft Hainthaler, Die Siche-
rung der Werteunion - Handlungsoptionen der Europaischen Union zum Schutz der ge-
meinsamen Werte des Art. 2 EUV, 2024.

35 Vgl. dazu auch Riedl, Keine allgemeine Verfassungsaufsicht tiber die Unionswerte im Ver-
tragsverletzungsverfahren, VerfBlog v. 26.11.2024, <https://verfassungsblog.de/eugh-lgb-
tgi-ungarn-werte/>; anders aber die Interpretation von Kaiser/Knecht/Spieker, European
Society Strikes Back: The Member States Embrace Article 2 TEU in Commission v Hungary,

VerfBlog v. 26.11.2024, <https: //verfassungsblog.de /european-society-strikes-back />.
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onswerte durch die Mitgliedstaaten rechtlich durchsetzen? Fiir eine unbe-
schrankte gerichtliche Kontrollkompetenz des EuGH> koénnte zunichst seine
allgemeine Zustandigkeit zur Wahrung des Rechts bei der Auslegung und An-
wendung der Vertrige nach Art. 19 Abs. 1 EUV sprechen.” Diese ist allerdings
durch Art. 269 AEUV in Verbindung mit Art. 7 EUV fiir den Bereich der Sanktio-
nierung von Werteverstossen gerade durch die Vertragsparteien wieder ein-
geschrankt worden.” Art. 269 Abs. 1 AEUV® beschrinkt die Zustindigkeit des
EuGH in Verfahren nach Art. 7 EUV® auf rein verfahrensrechtliche Fragen.”
Die materielle Konkretisierung und Durchsetzung der Werte des Art. 2 EUV im
Zusammenhang mit Sanktionen (Art. 7 EUV) ist damit nach dem eindeutigen

60

61

So auch statt vieler Spieker, EU Values Before the Court of Justice: Foundations, Potential,
Risks, 2023, S. 47 ff.; von Bogdandy/Spieker, Reverse Solange 2.0: Die Durchsetzung euro-
paischer Werte und die unions- und strafrechtliche Verantwortung nationaler Richter, EuR
2020, S. 301 (319 ff.); Hillion, in: Closa/Kochenov (Hrsg.), Reinforcing the Rule of Law Over-
sight in the European Union, S. 59 (66); Weber, Osnabriick, Europdisches Rechtsdenken in
der Krise?, DOV 2017, S. 741 (748); Giegerich, Die Unabhingigkeit der Gerichte als Struk-
turvorgabe der Unionsverfassung und ihr effektiver Schutz vor autoritidren Versuchungen
in den Mitgliedstaaten, ZEuS 2019, S. 61 (96); ablehnend dagegen statt vieler Nettesheim,
Die ,Werte der Union“: Legitimitétsstiftung, Einheitsbindung, Féderalisierung, EuR 2022,
S. 525 (534); Riedl, ECJ Encroachment on Domestic Judicial Autonomy? - An Evaluation of
ECJ Value-Operationalizing Case Law in Juizes Portugueses and Subsequent Cases, EPL 2/
2024, S.157 (173 ff.); Martenczuk, in: Kadelbach (Hrsg.), Verfassungskrisen in der Européi-
schen Union, S. 41 (45 f.); Levits, in: Jager (Hrsg.), Europa 4.0, S. 239 (262).; Terhechte, in:
Pechstein/Nowak /Hade (Hrsg.), Frankfurter Kommentar EUV, Art. 2, Abs. 11; Wunderlich,
Von der Rechtsgemeinschaft zur Verweigerungsunion, EuR 2019, S. 557 (575).

In diese Richtung Lenaerts, Die Werte der Europaischen Union in der Rechtsprechung, Eu-
GRZ 2017, S. 639.

Vgl. nur Martenczuk, in: Kadelbach (Hrsg.), Verfassungskrisen in der Europaischen Union,
S. 41 (45 f); Levits, in: Jdger (Hrsg.), Europa 4.0, S. 239 (262); Riedl, ECJ Encroachment on
Domestic Judicial Autonomy? - An Evaluation of ECJ Value-Operationalizing Case Law in
Juizes Portugueses and Subsequent Cases, EPL 2,/2024, S. 157 (173 ff.).

Art. 269 Abs. 1 AEUV: Der Gerichtshof ist fiir Entscheidungen tiber die Rechtmassigkeit ei-
nes vom Européischen Rat oder vom Rat nach Artikel 7 des Vertrags tiber die Européische
Union erlassenen Rechtsakts nur auf Antrag des betroffenen Mitgliedstaats durch eine
Feststellung des Europdischen Rates oder des Rates und nur hinsichtlich der in diesem Ar-
tikel enthaltenen Verfahrensvorschriften zustandig.

Art. 7 Abs. 2 EUV: Der Europaische Rat kann durch einstimmigen Beschluss (...) feststellen,
dass eine schwerwiegende und anhaltende Verletzung der in Artikel 2 genannten Werte
durch einen Mitgliedstaat vorliegt (...).

EuGH, Urt. v. 3.6.2021, Rs. C-650/18, ECLI:EU:C:2021:426 - Ungarn/Parlament, Rn. 29 ff,;
auch Hilf/Schorkopf, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim (Hrsg.), EUV, Art 2, Rn. 46; Schmahl, Die
Reaktionen auf den Einzug der Freiheitlichen Partei Osterreichs in das ésterreichische Re-
gierungskabinett. Eine europa- und volkerrechtliche Analyse, EuR 2000, S. 819 (827); Ruf-
fert, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), EUV/AEUV, Art. 269, Abs. 1.
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Wortlaut des Art. 269 AEUV der Zustandigkeit des EuGH entzogen und der po-
litischen Entscheidung der Mitgliedstaaten {iberlassen.®

Damit ist aber noch nicht geklart, ob ausserhalb oder neben dem Verfahren
nach Art. 7 EUV eine zusatzliche gerichtliche Uberpriifung der Werte des Art.
2 EUV durch den EuGH im Rahmen von Vorabentscheidungs- oder Vertrags-
verletzungsverfahren moglich ist oder ob die Reaktionsmoglichkeit nach Art. 7
EUV eine abschliessende Sonderregelung fiir Verstdsse gegen die Grundwerte
des Art. 2 EUV darstellt.”> Ob nach den Unionsvertrigen die Werte des Art. 2
EUV ausschliesslich durch das mdglicherweise abschliessende Art. 7 EUV-Ver-
fahren oder auch durch den EuGH im Wege des Vertragsverletzungsverfah-
rens durchgesetzt werden sollten, kann nur durch Auslegung ermittelt wer-
den.

Aus dem Wortlaut lasst sich eine abschliessende Funktion des Art. 7 EUV noch
nicht ableiten, da eine Formulierung wie ,ausschliesslich® oder ,nur* fehlt.
Auch die Systematik der Vertrage lasst keine eindeutige Antwort zu, wenn-
gleich einiges fiir eine abschliessende Sonderregelung spricht. Denn eine sys-
tematische Analyse der Vertrage zeigt, dass die Vertragsgeber an zahlreichen
Stellen innerhalb der Vertrage Art. 2 EUV bereits operationalisiert haben, in-
dem sie in spezifischen Bestimmungen auf Art. 2 EUV als Tatbestandsvoraus-
setzung Bezug nehmen und daran konkrete Rechtsfolgen kntipfen. Die Werte
des Art. 2 EUV werden zundchst am Anfang der Vertrage genannt und in den
Art. 3, 7, 8, 13, 21, 32, 42 und 49 EUV behandelt. Die spezifischen Normen
der Vertrage, die auf Art. 2 EUV Bezug nehmen, betten die Werte in kon-
krete Tatbestinde und Rechtsfolgen ein und ermdglichen so ihre Durchset-

2 Vgl. nur Schorkopf, Européischer Konstitutionalismus oder die normative Behauptung des

,European way of life". Potenziale der neueren Werterechtsprechung des EuGH, NJW 2019,
S. 3418 (3422); Ruffert, in: Calliess/Ruffert/Ruffert (Hrsg.), AEUV Art. 269 Rn. 3; dogmatisch
nicht {iberzeugend dagegen GA Bobek, Schlussantrige EuGH; Schlussantrage v. 3.12.2020,
C-650/18, ECLI:EU:C:2020:985 - Ungarn/Europdisches Parlament, Rn. 43 ff. der Art. 269
AEUV entgegen seinem eindeutigen Wortlaut von einer zustandigkeitsausschliessenden
Vorschrift in sein Gegenteil, eine zustindigkeitserweiternde Vorschrift umdeuten will.

9 Umfassend zu dieser Problematik statt vieler GA Bobek, EuGH, Urt. v. 3.6.2021, Rs. C-650/
18, ECLLEU:C:2021:426 - Ungarn/Parlament, Rn. 43 ff., vgl. nur Ruffert, in: Calliess/Ruffert
(Hrsg.), EUV/AEUV, Art. 7 Rn. 36; von Bogdandy, Tyrannei der Werte, ZadRV 2019, S. 503
(532, 535); Germelmann, Alternativen zum Rechtsstaatsverfahren nach Art. 7 EUV? - Neuere
Uberlegungen der Unionsorgane auf dem Priifstand des Primérrechts, DOV 2021, S.193;
Schorkopf, Homogenitat in der EU, 2000, S. 106 ff.; Pechstein, in: Streinz (Hrsg.), EUV/AEUV,
Art. 7 EUV, Rn. 22; Schmidt/Bogdanowicz, The Infringement Procedure in the Rule of Law
Crisis, CMLR 2018, S. 1061; Lavelle, Trinity College Law Review 2019, S. 35 (45 ff.); vgl. zum
lex-specialis-Prinzip allgemein EuGH, Urt. v. 2.12.2009, Rs. C-89/08 P, ECLI:EU:C:2009:742
- Kommission/Irland u.a., Rn. 14; EuGH, Urt. v. 13.12.2001, Rs. C-481/99, ECLI:EU:C:2001:684
- Heininger, Rn. 37; Martens, Methodenlehre des Unionsrechts, 2013, S. 428.
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zung unter spezifischen Voraussetzungen. Art. 7 EUV sieht ein besonderes
Verfahren vor, mit dem auf schwerwiegende Verletzungen der Grundwerte
durch Mitgliedstaaten reagiert werden kann. Dass Art. 2 EUV dem EuGH eine
dartberhinausgehende Moglichkeit einrdumen soll, eigene Rechtsfolgen und
Verpflichtungen aus der Norm abzuleiten, erscheint demgegentiber deutlich
begriindungsbedurftiger, als dies bisher in der Rechtsprechung des EuGH ge-
schehen ist.

Jedenfalls ergibt die teleologische Auslegung, wie im Folgenden zu zeigen sein
wird, dass der spezifische Zweck des Art. 7 EUV - der abgestufte und diffe-
renzierte Schutz der Werte des Art. 2 EUV durch praventive und sanktionie-
rende Massnahmen — nur erreicht werden kann, wenn Art. 7 EUV als abschlies-
sende Spezialregelung verstanden wird. Im Zusammenhang mit der Frage, ob
der Konditionalitatsmechanismus neben Art. 7 EUV Anwendung findet, fithrte
der EuGH selbst dazu aus:

»dass der Unionsgesetzgeber nicht, ohne gegen Art. 7 EUV zu verstossen, ein Verfah-
ren einfithren kann, das parallel zu dem in dieser Bestimmung vorgesehenen Verfah-
ren besteht und im Wesentlichen denselben Gegenstand hat, dasselbe Ziel verfolgt und
das Ergreifen identischer Massnahmen ermoglicht, dabei aber das Tatigwerden ande-
rer Organe oder andere materielle und verfahrensrechtliche Voraussetzungen als die
in dieser Bestimmung genannten vorsieht. Jedoch steht es dem Unionsgesetzgeber,
wenn er ber eine entsprechende Rechtsgrundlage verfigt, frei, in einem Sekundar-
rechtsakt andere Verfahren beztiglich der in Art. 2 EUV genannten Werte, darunter
die Rechtsstaatlichkeit, einzufiihren, sofern sich diese Verfahren sowohl nach ihrem

Zweck als auch nach ihrem Gegenstand von dem in Art. 7 EUV vorgesehenen Verfahren
«64

unterscheiden.
Ubertragen auf die Frage nach der Zulassigkeit einer gerichtlichen Durchset-
zung der Werte aus Art. 2 EUV ist daher entscheidend, dass sich die Werteju-
dikatur sowohl ihrem Zweck als auch ihrem Gegenstand nach von dem Verfah-
ren nach Art. 7 EUV unterscheiden muss.

Zunachst soll der Gegenstand des Art. 7 EUV-Verfahrens und der Wertejudika-
tur des EuGH betrachtet werden. Hinsichtlich der Rechtsgrundlage der beiden
Verfahren stiitzen sich beide Ansatze auf Art. 2 EUV. Allerdings bezieht sich
der EuGH in seiner werteoperationalisierenden Rechtsprechung bisher auch
auf Art. 19 Abs. 1 UAbs. 2 EUV, sodass man auch von unterschiedlichen norma-
tiven Grundlagen ausgehen kénnte. Zudem unterscheiden sich das Art. 7 EUV-
Verfahren und die Vertragsverletzungsverfahren vor dem EuGH in Tatbestand
und Rechtsfolge. So setzen Art. 7 Abs. 2 und 3 EUV auf der Tatbestands-

% EuGH, Rs. C-156/21, ECLL:EU:C:2022:97 - Ungarn/Parlament und Rat, Rn. 167 f. und EuGH,
uUrt. v. 16.2.2022, Rs. C-157/21, ECLI:EU:C:2022:98 - Polen/Parlament und Rat, Rn. 206 f.
Hervorhebungen nur hier.
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ebene schwerwiegende und systemische Verstosse gegen die Werte des Art. 2
EUV voraus, wahrend im gerichtlichen Verfahren vor dem EuGH auch punk-
tuelle Verstosse gegen Art. 2 EUV geriigt werden konnten.”® Auf der Rechts-
folgenseite fithrt ein Urteil des EuGH, das einen Verstoss gegen Art. 2 EUV
feststellt, neben der Verpflichtung zur Umsetzung des Urteils lediglich zu fi-
nanziellen Sanktionen in Form eines Pauschalbetrags oder Zwangsgelds nach
Art. 260 Abs. 2 AEUV, wahrend nach Art. 7 Abs. 3 S. 1 EUV bestimmte Mitglied-
schaftsrechte einschliesslich der Stimmrechte des betroffenen Mitgliedstaats
ausgesetzt werden konnen.”® Gerade, weil das Art.7 EUV-Verfahren wegen
des Einstimmigkeitserfordernisses im Europaischen Rat nach Art. 7 Abs. 2 EUV
so schwerfallig ist, ermoglicht die werteoperationalisierende Rechtsprechung
des EuGH, neuerdings erganzt durch sekundarrechtliche Regelungen wie den
Konditionalititsmechanismus, ein ausdifferenziertes System zum Schutz der
Grundwerte der Europaischen Union. Es lassen sich also deutliche Unter-
schiede zwischen dem Gegenstand des Art. 7 EUV-Verfahrens und der Werte-
judikatur des EuGH ausmachen.

Wie der EuGH zutreffend festgestellt hat,”” miissen sich allerdings nicht nur
der Gegenstand, sondern auch der Zweck und das Ziel der beiden Verfahren
unterscheiden, da andernfalls zur Erreichung desselben Zwecks durch Rich-
terrecht einfach immer neue, niedrigschwelligere subsidiare Mechanismen
eingefithrt werden konnten und damit das Prinzip der begrenzten Einzeler-
machtigung, insbesondere wenn es um Rechtsfortbildung geht, ad absurdum
gefithrt werden konnte. Nach der Argumentation des EuGH zielt der neue
werteoperationalisierende Ansatz seit ASJP aber gerade auf die Wahrung eines
Grundwertes der EU, namlich der Rechtsstaatlichkeit. Genau dieses Ziel der
Wahrung der Grundwerte des Art. 2 EUV verfolgt auch Art. 7 EUV - und sieht
ein differenziertes Verfahren mit klarer Rollenverteilung und Sanktionen bei
Verstossen gegen die Grundwerte der EU vor.

Der Ausschluss des EuGH aus dem Art. 7 EUV-Verfahren durch Art. 269 AEUV
unterstreicht den Willen der Vertragsgeber, dass nur die anderen Mitglied-
staaten als ,peers” im Rahmen eines politisch legitimierten Prozesses iiber die

% Vgl. nur Ruffert, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), EUV, Art. 7 Rn. 37; Schorkopf, Homogenitit in
der EU, 2000, S. 106 ff.; Schmidt/Bogdanowicz, The Infringement Procedure in the Rule of
Law Crisis, CMLR 2018, S. 1061; Schorkopf, in: Grabitz/Hilf /Nettesheim (Hrsg.), EUV, Art. 7,
Rn. 31; Lavelle, Trinity College Law Review 2019, 35 (45 ff.).

6 Vgl. nur Schorkopf, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim (Hrsg.), EUV, Art. 7, Rn. 43 ff.; Skouris, De-
mokratie und Rechtsstaat, 2018, S. 50 f.; Schmidt/Bogdanowicz, The Infringement Proce-
dure in the Rule of Law Crisis, CMLR 2018, S. 1061 (1072 f.); Kassner, Die Unionsaufsicht,
2003, S. 137 ff.

67 EuGH, Rs. C-156/21, ECLLEU:C:2022:97 - Ungarn/Parlament und Rat, Rn. 168 und EuGH,
Urt. v. 16.2.2022, Rs. C-157/21, ECLI:EU:C:2022:98 - Polen/Parlament und Rat, Rn. 207.
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Durchsetzung der Werte des Art. 2 EUV entscheiden sollen.®® Art. 7 EUV bringt
damit die mitgliedschaftliche Struktur der Europaischen Union bei der Wer-
tedurchsetzung zum Ausdruck.®® Die Norm zeigt, dass die Mitgliedstaaten als
Vertragsgeber bei der Bestimmung und Durchsetzung der Werte des Art. 2
EUV insbesondere auf die Legitimationstiefe der im Europaischen Rat vertre-
tenen Mitgliedstaaten und damit auf das intergouvernementale Organ in der
Institutionenkultur der Europaischen Union, gesetzt haben. Im Verfassungs-
verbund der Europaischen Union dienen der zweistufige Sanktionsmechanis-
mus, die Konsultation der Mitgliedstaaten, die hohen Mehrheitserfordernisse,
die zentrale Rolle des Rates und des Europaischen Rates und die Beschran-
kung der Zustandigkeit des EuGH auf reine Verfahrensfragen im Rahmen des
Art. 7 EUV-Verfahrens alle dem gleichen Zweck: dem Schutz der Kompetenz-
bereiche der Mitgliedstaaten.”” Die Werte des Art. 2 EUV kénnen also nur im
engen Rahmen des Art. 7 EUV das Prinzip der begrenzten Einzelermachti-
gung tiberspielen und Unionsorganen neue Eingriffsbefugnisse einraumen.”
Es tiberrascht nicht, dass dem Rat (Art. 7 Abs. 1 EUV: %;-Mehrheit) und insbe-
sondere dem Europaischen Rat (Art. 7 Abs. 2 EUV: Einstimmigkeit; Art. 7 Abs. 3
und 4 EUV: qualifizierte Mehrheit) zum Schutz der Mitgliedstaaten eine be-
sonders herausragende Rolle zukommt. Der Europaische Rat, der der Europai-
schen Union die fiir ihre Entwicklung erforderlichen Impulse gibt und die all-
gemeinen politischen Zielvorstellungen und Prioritaten festlegt, ist das Organ,
das tber Art. 7 EUV die in Art. 2 EUV niedergelegten Werte final zu verteidigen
hat. Nur er hat die Befugnis, eine Verletzung der Werte des Art. 2 EUV festzu-
stellen. Als Vertretungsorgan der Mitgliedstaaten vereinigt er deren gesamte
verfassungsrechtliche Legitimation auf sich. Er ist daher grundsatzlich das ge-
eignete Forum, um Werte gemeinsam durchzusetzen - insbesondere Werte
wie die Rechtsstaatlichkeit, die, wie der EuGH zu Recht feststellt, Teil der Ver-
fassungsidentitit der Mitgliedstaaten sind.”

% Vgl auch Nettesheim, Die ,Werte der Union“: Legitimitatsstiftung, Einheitsbindung, Féde-
ralisierung, EuR 2022, S. 525 (543); Nettesheim, in: Franzius/Mayer/Neyer (Hrsg.), Die Neu-
erfindung Europas, 2019, S. 91.

9 Nettesheim, in: Franzius/Mayer/Neyer (Hrsg.), Die Neuerfindung Europas, 2019, S. 91.

70 Siehe Stellungnahme Rat der Europdischen Union, v. 25.10.2018, 13593 /18, Gutachten des ju-

ristischen Dienstes, Abs. 13.

Dariiber hinaus hat Art. 2 EUV, wie bereits erwéhnt, nicht die Funktion, europaische Organe

mit zusétzlichen Befugnissen auszustatten, vgl. BVerfGE 123, 267 (397) - Lissabon.

72 EuGH, Urt. v. 27.2.2018, Rs. C-64/16, ECLI:EU:C:2018:117 - Portugiesische Richter, Rn. 35 mit
Verweis auf vgl. in diesem Sinne EuGH, Urt. v. 13.3.2007, Rs. C-432 /05, ECLI:EU:C:2007:163 -
Unibet, Rn. 37, und EuGH, Urt. v. 22.12.2010, Rs. C-279/09, ECLL:EU:C:2010:811 - DEB, Rn. 29
bis 33; EuGH, Urt. v. 28.3.2017, Rs. C-72/15, ECLI:EU:C:2017:236 - Rosneft, Rn. 73; EuGH,
Rs. C-156/21, ECLLI:EU:C:2022:97 - Ungarn/Parlament und Rat, Rn. 231 ff.; EuGH, Urt. v.
16.2.2022, Rs. C-157/21, ECLI:EU:C:2022:98 - Polen/Parlament und Rat, Rn. 263 ff.

71
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Neben dem politischen Verfahren des Art.7 EUV bietet das Verfahren des
Konditionalititsmechanismus™ eine weitere Moglichkeit, Verstésse gegen die
Grundwerte der Union zu sanktionieren. Der Logik der Europaischen Union
als supranationale Organisation folgend, die nach wie vor primar auf den Bin-
nenmarkt ausgerichtet ist, ermoglicht das Konditionalitatsregime jedoch un-
mittelbar Giber die hierfiir in den Unionsvertragen vorhandene Rechtsgrund-
lage des Art. 322 Abs. 1 lit. a AEUV den Schutz des Unionshaushalts vor
Beeintriachtigungen durch Verstdsse gegen Art. 2 EUV. Ein auf Art. 2 EUV ge-
stiitztes Vertragsverletzungsverfahren nach Art. 258 AEUV wiirde damit nicht
nur die klar definierten Mechanismen, Verfahrensbeteiligte und abgestuften
Sanktionsmaoglichkeiten von Art. 7 EUV unterlaufen. Dariiber hinaus wiirde ein
auf Art. 2 EUV gestiitztes Vertragsverletzungsverfahren durch den EuGH einen
systemwidrigen Zwischenbereich zwischen dem Konditionalitaitsmechanismus
und dem Verfahren nach Art. 7 EUV schaffen. Die Anwendungsvoraussetzun-
gen der beiden Verfahren (Link zum Haushaltsschutz einerseits bzw. politi-
sches Verfahren mit starker Stellung der Mitgliedstaaten andererseits), fiir die
spezielle Rechtsgrundlagen existieren, werden durch freie Rechtsfortbildung
des EuGH unterlaufen.

Dieses Ergebnis entspricht auch den institutionellen und legitimatorischen Rah-
menbedingungen, innerhalb derer der EuGH als Unionsgericht agiert. In Analogie
zunationalen Verfassungsgerichten wird vertreten, der EuGH misse als ,Hiiter der
Vertrage“ die in Art. 2 EUV verankerten Werte konkretisieren und in rechtlich ver-
bindliche Pflichten {ibersetzen. Die einschligige Rechtsprechung zu Polen™, Un-

73 Amtsblatt der Europdischen Union, Verordnung (EU, Euratom) v. 16.12.2020, 2020,/2092.

74 Vgl. EuGH, Urt. v. 25.7.2018, Rs. C-216/18 PPU, ECLI:EU:C:2018:586 — Minister for Justice
and Equality (Mdngel des Justizsystems), Rn. 47 ff.; EuGH, Urt. v. 24.6.2019, Rs. C-619/18,
ECLI:EU:C:2019:531 - Kommission/Polen (Unabhdngigkeit des Obersten Gerichts), Rn. 42 ff.;
EuGH, Urt. v. 5.11.2019, Rs. C-192 /18, ECLI:EU:C:2019:924 - Kommission/Polen (Unabhdngig-
keit der ordentlichen Gerichte), Rn. 98 ff.; EuGH, Urt. v. 19.11.2019, verb. Rs. C-585/18, C-624/
18 und C-625/18, ECLIEU:C:2019:982 - A.K. (Unabhdngigkeit der Disziplinarkammer des
Obersten Gerichts); EuGH, Urt. v. 16.2.2022, Rs. C-157/21, ECLI:EU:C:2022:98 - Polen/Parla-
ment und Rat, Rn. 145; vgl. aus der Literatur zur Schleifung des Rechtsstaats nur Sadurski,
Poland’s Constitutional Breakdown, 2019; ders., Polish Constitutional Tribunal Under PiS,
Hague J Rule Law 2019, S. 63 ff.; Castillo-Ortiz, The Illiberal Abuse of Constitutional Courts
in Europe, EuConst 2019, S. 48.
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garn”®, Ruminien’®, Bulgarien”’ und Malta” wird als Beleg fiir diese verfassungs-
gerichtliche Funktion herangezogen.” Allerdings greift dies zu kurz: Nationale
Verfassungsgerichte konnen ihre jeweiligen Prinzipien aus der demokratischen Le-
gitimationihrer Verfassungsordnungen herleiten. Der EuGH hingegen istals supra-
nationales Gericht nur insoweit legitimiert, als ihm Kompetenzen durch die Mit-
gliedstaaten tbertragen wurden. Die institutionelle Begrenztheit ergibt sich
explizit aus Art. 19 Abs.1 UAbs. 1 S. 2 EUV (,Auslegung und Anwendung der Ver-

75

76

77

78
79

Vgl. nur EuGH, Rs. C-156/21, ECLI:EU:C:2022:97 - Ungarn/Parlament und Rat; vgl. zur
,Gleichschaltung” des ungarischen Verfassungsgerichts durch ,Court Packing” nur Kovacs/
Téth, Hungary's Constitutional Transformation, EuConst 2011, S.183; Kovdcs/Scheppele,
Rechtsstaat unter Druck. Ungarn, Polen und die Rolle der EU, APuZ 37,2021, S. 32 (32-35);
Castillo-Ortiz, The Illiberal Abuse of Constitutional Courts in Europe, EuConst 2019, S. 48;
vgl. allgemein Bankuti/Halmai/Scheppele, Hungary’s Illiberal Turn: Disabling the Constitu-
tion, Journal of Democracy 3/2012, S. 138; Halmai, The making of ,illiberal constitutiona-
lism“ with or without a new constitution: the case of Hungary and Poland, in: Landau/Ler-
ner (Hrsg.), Comparative Constitution Making, 2019, S. 302.

Im Zuge der Rechtsstaatskrisen in Polen und Ungarn fiihrte auch Ruménien eine um-
strittene Justizreform durch. Ein zentraler Aspekt dieser Reform war die Schaffung einer
staatsanwaltschaftlichen Abteilung zur Untersuchung von Straftaten innerhalb des Justiz-
wesens, die jedoch im Marz 2022 wieder abgeschafft wurde. Diese Abteilung ermdglichte
es, Druck auf Staatsanwalte und Richter auszuiiben. Vgl. Cdlin, Changes Brought to the ,Ju-
stice Laws" during the 2017-2019 Interval. The Serious Impairment of the Rule of Law Prin-
ciples. Remedies, in: KAS e.V. (Hrsg.), 900 Days of uninterrupted siege upon the Romanian
Magistracy, 2020, S. 1 ff. SSRN v. 2.4.2021, <https: //papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abs-
tract id=3803492>; Spieker, Werte, Vorrang, Identitét: Der Dreiklang européischer Justiz-
konflikte vor dem EuGH, EuR 2022, S. 305 (306); Weber, Die Identitit des Unionsrechts
im Vorrang, JZ 2022, S. 292; vgl. auch Rumdnischer Verfassungsgerichtshof, Urt. v. 16.2.2016,
Nr. 51/2016; Urt. v. 4.5.2017, Nr. 302,/2017; Urt. v. 7.11.2018, Nr. 685,/2018; Urt. v. 16.1.2019,
Nr. 26/2019; Urt. v. 3.7.2019, Nr. 417/2019; vgl. dazu auch die Rechtsprechung des EuGH,
Urt. v. 2112.2021, verb. Rs.C-357/19, C-379/19, C-547/19, C-811/19FQ, C-840/19NC,
ECLL:EU:C:2021:1034 - Euro Box Promotion und EuGH, Urt. v. 22.2.2022, Rs. C-430/21,
ECLI:EU:C:2022:99 - RS (Effet des arréts d’'une cour constitutionnelle); zu den Problemen und
Fortschritten Europdische Kommission, Bericht tiber die Rechtsstaatlichkeit 2020, Lander-
kapitel Ruméanien, SWD/2020,/322; Europdische Kommission, Bericht tiber die Entwicklun-
gen bei der Justizreform in Ruménien v. 8.6.2021.

Vgl. dazu nur Dimitrov/Plachkova, Bulgaria and Romania, twin Cinderellas in the European
Union, European Politics and Society 2020, S. 167 ff.; Vassileva, Threats to the Rule of Law:
The Pitfalls of the Cooperation and Verification Mechanism, EPL 2020, S. 741 ff.

Vgl. dazu nur EuGH, Urt. v. 20.4.2021, Rs. C-896 /19, ECLI:EU:C:2021:311 - Repubblika.

In diese Richtung von Bogdandy/Spieker, Reverse Solange 2.0: Die Durchsetzung européi-
scher Werte und die unions- und strafrechtliche Verantwortung nationaler Richter, EuR
2020, S. 301 ff.; Spieker, EU Values Before the Court of Justice: Foundations, Potential, Risks,
2023, S. 87 ff.; vgl. schon Lenaerts, Les fondem ents constitutionnels de 'Union européenne
dans leur rapport avec le droit international, in: Tizzano/Rosas/Silva de Lapuerta/Lena-
erts/Kokott (Hrsg.), Liber Amicorum Vassilios Skouris, 2015, S. 367, (379 ff.); Bast/von Bogd-
andy, Grundlagenteil und Verfassungskern der EU-Vertrage, JZ 2024, S. 115 (116 ff.); vgl. ge-
nerell dazu auch Kainer, Die Konstitutionalisierung der Werte des Art. 2 EUV - zwischen
Funktion und Axiom, Integration 2024, S. 207.
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trage“) sowie Art. 19 Abs. 1 UAbs. 2 EUV (Beschrankung auf ,vom Unionsrecht er-
fasste Bereiche"). Wiirde der EuGH Werte autonom operationalisieren, entstiinden
strukturelle Verschiebungen zulasten des Gesetzgebers - ohne hinreichende Legi-
timationsgrundlage.
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V. Rekonstruktion: Europiische Wertejudikatur zwischen
gemeinsamen Verfassungsiiberlieferung und
institutionellem Dialog

Zur Losung der methodischen Probleme der Wertejudikatur wird materiell-
rechtlich eine Lesart des Art. 2 EUV als Rechtsgrundverweisung auf die gemein-
samen mitgliedstaatlichen Verfassungstraditionen vorgeschlagen. De lege fe-
renda konnte prozessual-institutionell ein europaischer Polylog-Mechanismus
eingerichtet werden, der dem EuGH im Verbund mit den mitgliedstaatlichen
Verfassungsgerichten ermdglicht, die Werte auf Grundlage dieser gemeinsamen
Verfassungstraditionen zu operationalisieren und zu konkretisieren.

A. Rechtsgrundverweisung

Materiell-rechtlich sollte Art. 2 EUV als dynamische Rechtsgrundverweisung
auf die gemeinsamen Verfassungsiiberlieferungen der Mitgliedstaaten®® ver-
standen werden. Er Gbernimmt bereits etablierte nationale Verfassungsstan-
dards als normativ bindendes Bezugssystem und verdichtet sie unionsrecht-
lich zu einem gemeinsamen Wertefundament. Denn Art. 2 EUV nennt die
tragenden Werte der Union, ohne deren Inhalt selbst nidher zu bestimmen
oder verbindlich zu konkretisieren; Tatbestand und Rechtsfolge bleiben offen.

Art. 2 EUV unterscheidet sich grundlegend von mitgliedstaatlichen Staats-
strukturnormen wie Art. 20, 20a, 28 Abs. 1 Satz 1 GG, Art. 2-4 CF oder Art. 1 ff.
der spanischen bzw. Osterreichischen Verfassung. Wahrend nationale Ver-
fassungen ihre Strukturprinzipien nicht nur abstrakt benennen, sondern in-
haltlich ausdifferenzieren und mit konkreten Rechtsfolgen verkniipfen, be-
schrankt sich Art.2 EUV auf eine rein enumerative Aufzahlung ohne
systematische Konkretisierung.* Zur systematischen Einordnung bietet sich

80 Die mitgliedstaatlichen Verfassungen sind auch schon nach der bisherigen Rechtsprechung

des EuGH jedenfalls Rechtserkenntnisquellen, die der EuGH zur materiellen Begriindung
der Grundrechte beachten muss; vgl. schon GA Roemer, Schlussantrage v. 29.10.1969,
Rs.C-29/69, ECLIEU:C:1969:52, - Stauder, S. 419 (428); Standige Rechtsprechung des EuGH
vgl. nur EuGH, Urt. v. 17.12.1970, Rs.C-11/70, ECLI:EU:C:1970:114 - Internationale Handels-
gesellschaft, Rn.4; dazu auch Kingreen, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), EUV, Art. 6, Rn. 6; Pache,
in: Pechstein/Nowak/Hade (Hrsg.), Frankfurter Kommentar EUV, Art. 6, Rn.45; Skouris, in:
Merten/Papier (Hrsg.), Handbuch der Grundrechte V1/1, §157, Rn.11ff.; Zweigert, Der Ein-
fluss des Europaischen Gemeinschaftsrechts auf die Rechtsordnungen der Mitgliedstaaten,
RabelsZ 1964, S. 601 (610f.).

Ahnlich wie Art. 4 Abs. 2 EUV, der einen Rechtsgrundverweisung auf die Verfassungsiden-
titdt der Mitgliedstaaten darstellt, vgl. Riedl, Die Ultra-vires-Kontrolle als Institut des Uni-
onsrechts, i.E. (Manuskriptfassung), S. 259 ff.

81
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ein Vergleich mit sogenannten self-judging clauses des allgemeinen Volker-
rechts an.** Auch diese enthalten Verpflichtungen, deren inhaltliche Ausge-
staltung den Staaten selbst tiberlassen bleibt und die nur begrenzt gericht-
licher Kontrolle unterliegen. Art. 2 EUV erhebt dabei allerdings nicht das
einzelstaatliche Verstandnis eines Mitgliedstaats zum Unionsrecht, sondern
fungiert als offener Rechtsgrundverweis auf das gemeinsame, normativ ver-
bindliche Wertefundament der europaischen Verfassungsordnungen. Sein
konkreter Gehalt ergibt sich nicht autonom aus dem Unionsrecht, sondern
durch eine funktional ausgerichtete, wertende Rechtsvergleichung. Diese abs-
trahiert aus den mitgliedstaatlichen Verfassungsiiberlieferungen diejenigen
Strukturprinzipien, die in ihrer gemeinsamen Schnittmenge den verbindlichen
Massstab fiir die Auslegung und Anwendung von Art. 2 EUV bilden.

Die weitreichende Durchdringung des Unionsrechts durch die mitgliedstaat-
lichen Verfassungen wird in mehreren Vorschriften der Vertrage offenkundig,
so dass die Einordnung des Art. 2 EUV als Rechtsgrundverweis keinen System-
bruch darstellt:

So schiitzt Art. 4 Abs. 2 EUV ausdriicklich die nationale Verfassungsidentitit.*
Mehrere nationale Verfassungsgerichte haben bereits klargestellt, dass die

82 Self-judging clauses sind Bestimmungen in volkerrechtlichen Vertragen, die es einem Staat

erlauben, eigenstindig zu beurteilen, ob bestimmte Voraussetzungen erfiillt sind, um von
vertraglichen Verpflichtungen abzuweichen - meist in Fallen legitimer staatlicher Sicher-
heitsinteressen. Vgl. zu self-judging clauses im Volkerrecht nur Schill/Briese, ,If the State
Considers*: Self-Judging Clauses in International Dispute Settlement, Max Planck UNYB
2009, S. 61 (66); vgl. zum WTO-Recht nur Sanklecha, The limitations on the invocation
of self-judging clauses in the context of WTO, IJIL 2021, S.77. Wie der Panel Report v.
26.04.2019 in Russia - Measures Concerning Traffic in Transit, WT/DS512 /R, DSR 2019:VIII,
430 zeigt, miissen self-judging clauses nicht ausdriicklich als solche bezeichnet werden,
sondern der Self-Judging-Charakter ist auslegungsbediirftig.

8 Insbesondere im Kontext der Grundfreiheitenrechtsprechung hat sich der EuGH wie-
derholt zur nationalen Identitdt geaussert, vgl. nur EuGH, Urt. v. 28.11.1989, Rs.C-379/
87, ECLLEU:C:1989:599 - Groener, Rn.18; EuGH, Urt. v. 5.3.2009, Rs.C-222/07,
ECLLI:EEU:C:2009:124 - UTECA, Rn.33; EuGH, Urt. v. 12.5.2011, Rs.C-391/09 - Runevic-Var-
dyn, Rn.84-86; EuGH, Urt. v. 16.4.2013, Rs.C-202/11, ECLLEU:C:2013:239 - Las, Rn.25;
EuGH, Urt. v. 25.7.1991, Rs. C-353 /89, ECLLI:EU:C:1991:325 - Kommission/Niederlande, Rn. 30;
EuGH, Urt. v. 3.2.1993, Rs.C-148/91, ECLI:EU:C:1993:45 - Veronica Omreop Organisatie,
Rn.10; EuGH Urt. v. 26.6.1997, Rs.C-368/95, ECLLI:EU:C:1997:325, ECLI:EU:C:1997:325 - Fa-
miliapress, Rn.18; EuGH, Urt. v. 13.12.2007, Rs.C-250,/06, ECLI:EU:C:2007:783 - United Pan-
Europe Communications Belgium, Rn.41f; EuGH, Urt. v. 12.06.2003, Rs.C-112/00,
ECLL:EU:C:2003:333 - Schmidberger, Rn.77-80; EuGH, Urt. v. 14.10.2004, Rs.C-36/02,
ECLLEU:C:2004:614 - Omega, Rn.34; EuGH, Urt. v. 1112.2007, Rs.C-438/05,
ECLLEU:C:2007:772 - Viking, Rn.35, 65f; Urt. v. 18.12.2007, Rs.C-341/05,
ECLLI:EU:C:2007:809 - Laval un Partneri, Rn.88; EuGH, Urt. v. 14.2.2008, Rs.C-244/06,
ECLL:EU:C:2008:85 - Dynamic Medien, Rn.42; EuGH, Urt. v. 26.9.2013, Rs.C-539/11,
ECLLI:EU:C:2013:591 - Ottica, Rn.44; EuGH, Urt. v. 8.9.2009, Rs.C-42 /07, ECLI:EU:C:2009:519
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Identitatsklausel auch den Kernbereich ihrer jeweiligen nationalen Verfas-
sungsgrundlagen schiitzt. In dieser Lesart unterliegt die nationale Identitat
nur einer eingeschrankten Kontrolle durch den EuGH und wird zum Teil des
gemeinsamen acquis communautaire.** Auch wenn der EuGH dem nicht
folgt,” bestitigt ein solches Verstindnis den hier vorgeschlagenen Befund,
Art. 2 EUV nicht als eigenstandigen, hierarchisch wirkenden Wertetrager zu
interpretieren. Vielmehr fungiert Art. 2 EUV als verbindende Klammer, welche
die gemeinsamen Elemente der mitgliedstaatlichen Verfassungen fiir die ge-
samte Union erschliesst. Wahrend Art. 4 Abs. 2 EUV den heterarchischen Cha-
rakter des Unionsrechts dadurch starkt, dass individuelle Besonderheiten der
nationalen Verfassungsordnungen in den gemeinsamen acquis integriert wer-
den, erlaubt Art. 2 EUV dem EuGH, durch rechtsvergleichende Betrachtungen
gemeinsame Konvergenzlinien herauszuarbeiten. Jede rechtliche Konkretisie-
rung von Art. 2 EUV ware folglich in den kooperativ ermittelten Verfassungs-
traditionen aller Mitgliedstaaten normativ verankert.

Eine solche Lesart wird insbesondere durch Art. 6 Abs. 3 EUV bestitigt, zu
dem Art. 2 EUV die grosste normtypologische Nahe aufweist. Art. 6 Abs. 3
EUV erhebt die Grundrechte, die sich aus den gemeinsamen Verfassungsiiber-

- Liga Portuguesa de Futebol Profissional, Rn.63. Vgl. auch die Rechtsprechung, die sich
unmittelbar auf Art.4 Abs.2 EUV bezieht EuGH, Urt. v. 22.12.2010, Rs.C-208/09,
ECLLEU:C:2010:806 - Sayn-Wittgenstein, Rn.92; bestitigt in EuGH, Urt. v. 2.6.2016,
Rs.C-438/14, ECLL:EU:C:2016:401 - Bogendorff von Wolffersdorff, Rn.73f.; EuGH, Urt. v.
12.6.2014, Rs.C-156/13, ECLLI:EU:C:2014:1756 - Digibet und Albers, Rn.34; EuGH, Urt. v.
21.12.2016, Rs.C-51/15, ECLI:EU:C:2016:985 - Remondis, Rn.40f.; EuGH, Urt. v. 18.6.2020,
Rs.C-328/19, ECLL:EU:C:2020:483 - Porin kaupunki, Rn.46; EuGH, Urt. v. 12.5.2011,
Rs.C-391/09, ECLLEU:C:2011:291 - Runevic-Vardyn, Rn.84-86; EuGH, Urt. v. 16.4.2013,
Rs.C-202/11, ECLLEU:C:2013:239 - Las, Rn.25; EuGH, Urt. v. 5.6.2018, Rs.C-673/16,
ECLI:EU:C:2018:385 — Coman, Rn.42, 45f.

84 Ahnlich auch BVerfGE 134, 366 (387f., Rn. 30) - OMT-Vorlage; 142, 123 (197f., Rn. 142) - OMT;
158, 210 (Rn.74) - Einheitliches Patentgericht II; insbesondere tschechisches Verfassungs-
gericht, Urt. v. 26.11.2008, PL Us 19/08, Abschn. XI, Rn.109f., 120 - Lissabon I; siehe auch
Urt. v. 8.3.2006, Pl. US 50,04, engl. Ubers., S.35, Abschn. VI.B - Zuckerquoten III; Urt. v.
3.5.2006, P1. US 66,04, engl. Ubers., Abschn. VIII, Rn.82 - Europdischer Haftbefehl; Urt. v.
3.11.2009, P1. US 29/09, Rn.145-152, insbesondere, Rn.150 - Lissabon II; Polnischer Verfas-
sungsgerichtshof, Urt. v. 11.5.2005, K 18,/04, engl. Ubers., S.8, Rn.8, S.9, Rn.15 - Beitritts-
vertrag; Urt. v. 24.11.2010, K 32/09, dt. Ubers. in: EuGRZ 2012, S. 172 (179, Abschn. III, Rn. 2.1)
- Lissabon; Supreme Court of Ireland, Urt. v. 11.11.2022 IESC 44 - Costello v. Government of
Ireland; Corte Costituzionale, Entsch. v. 13.4.1989, Nr. 232 /1989, Rn. 3.2 - Fragd; Corte Cos-
tituzionale, Entsch. v. 26.1.2017, Nr. 24,/2017, engl. Ubers., Rn.7 - Taricco I; aus dem Schrift-
tum statt vieler Burchardt, Rangfrage, S.101ff.; Craig/de Burca, EU Law, S.278ff.; Haltern,
Europarecht 11, Rn.1066; Huber, in: IPE II, §26 Vergleich, Rn.35; Huber, in: Méllers /Zeitler
(Hrsg.), Europa als Rechtsgemeinschaft, S.229 (232); Kruis, Anwendungsvorrang, S.57ff.

85 Vgl. neuerdings insbesondere EuGH, Urt. v. 22.2.2022, Rs. C-430/21, ECLLEU:C:2022:99 -
RS (Effet des arréts d’'une cour constitutionnelle), Rn.46.
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lieferungen der Mitgliedstaaten ergeben, zu allgemeinen Rechtsgrundsatzen
der Union.* Die Verfassungsiiberlieferungen fungieren hierbei sowohl als Er-
kenntnisquelle als auch als inhaltliches Reservoir fiir die unionsrechtlichen
Grundrechte.” Zwar handelt es sich bei Art. 6 Abs. 3 EUV historisch um eine
Kodifizierung der gefestigten Rechtsprechung des EuGH, sodass ein histori-
scher Wille der Vertragsparteien, Art. 2 EUV und Art. 6 Abs. 3 EUV funktio-
nal gleichzusetzen, nicht angenommen werden kann. Dennoch fiihrt der aus-
drickliche Bezug des Art. 2 EUV auf die den Mitgliedstaaten gemeinsamen
Werte dazu, dass diese Werte in den acquis communautaire eingehen. Da-
her liegt eine Interpretation nahe, wonach die Werte aus Art. 2 EUV - sofern
sie mit den gemeinsamen Verfassungstraditionen der Mitgliedstaaten tber-
einstimmen - ebenso zu allgemeinen Rechtsgrundsatzen verdichtet werden
konnen und auf diese Weise eine inhaltliche Konkretisierung von Art. 2 EUV
ermoglichen. In dieser Perspektive wird der Inhalt - und potentiell auch ein ei-
genstandiger Verpflichtungsgehalt - von Art. 2 EUV massgeblich aus den Ver-
fassungsordnungen der Mitgliedstaaten gespeist. Art. 6 Abs. 3 EUV bietet so-
mit sowohl methodisch als auch dogmatisch einen zentralen Anhaltspunkt zur
Auslegung des Art. 2 EUV. Folglich sollte der EuGH bei der Interpretation der
Begriffe ,Demokratie“ oder ,Rechtsstaatlichkeit® gemass Art. 2 EUV metho-
disch ahnlich vorgehen wie bei der Herausbildung der Grundrechte als allge-
meine Rechtsgrundsitze vor Inkrafttreten der Grundrechtecharta.®®

Art. 6 Abs. 3 EUV und Art. 4 Abs. 2 EUV wirken mit ihren Verweisungen auf
die Rechtsordnungen der Mitgliedstaaten als primarrechtliche Permeabilitats-
punkte.* Sie verdeutlichen, dass die Rechtsordnung der Union nicht isoliert

8 Die mitgliedstaatlichen Verfassungen sind insoweit jedenfalls Rechtserkenntnisquellen, die
der EuGH zur materiellen Begriindung der Grundrechte beachten muss; vgl. schon GA Ro-
emer, Schlussantrage v. 29.10.1969, Rs.C-29/69, ECLI:EU:C:1969:52, S. 419 (428) - Stauder;
Standige Rechtsprechung des EuGH; vgl. nur EuGH, Urt. v. 17.12.1970, Rs.C-11/70,
ECLLEU:C:1970:114 - Internationale Handelsgesellschaft, Rn.4; dazu auch Kingreen, in: Cal-
liess/Ruffert (Hrsg.), EUV, Art. 6, Rn. 6; Pache, in: Pechstein/Nowak /Héde (Hrsg.), Frankfur-
ter Kommentar EUV, Art. 6, Rn.45; Skouris, in: HAGR VI /1, §157, Rn. 11ff.; Zweigert, Der Ein-
fluss des Europdischen Gemeinschaftsrechts auf die Rechtsordnungen der Mitgliedstaaten,
RabelsZ 1964, S. 601 (610f.).

87 vgl. BVerfGE 154, 17 (92, Rn.112) - PSPP; vgl. auch Huber, Die gemeinsamen Verfassungs-
uberlieferungen der Mitgliedstaaten - Identifizierung und Konkretisierung, EuR 2022, S. 145
zu den gemeinsamen Verfassungstberlieferungen der Mitgliedstaaten.

8 Vorbildwirkung haben dabei immer noch die Urteile Nold und Hauer, vgl EuGH, Urt. v.
14.5.1974, Rs. 4/73, ECLLI:EU:C:1974:51 - Nold KG/Kommission, Rn.14f; EuGH, Urt. v.
13.12.1979, Rs. 44 /79, ECLL:EU:C:1979:290 - Hauer,/Land Rheinland-Pfalz, Rn. 17 ff.

8 Vgl. zum Begriff Wendel, Permeabilitét, 2011, S. 570 ,Eine besondere Pointe erlangt die Per-
meabilitit des Unionsrechts gerade dann, wenn sie eine vielfaltswahrende Wirkung entfal-
tet. Nicht eine unitare Losung ist in diesen Fallen das Ziel. Vielmehr werden auf Ebene des
Unionsrechts normative Raume geéffnet bzw. freigehalten, im Rahmen derer im Einzelfall
von Mitgliedstaat zu Mitgliedstaat abweichende Wertungen moglich sind.
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existiert, sondern ihre Legitimitat und inhaltliche Substanz aus dem verfas-
sungsrechtlichen Fundus der Mitgliedstaaten gewinnt. Die Mitgliedstaaten
bleiben insofern Vertragsgeber und haben sich mit Art. 7 EUV sogar ein po-
litisch dominiertes Verfahren vorbehalten, um Verstdsse gegen gemeinsame
Werte zu sanktionieren, welches nur begrenzt einer Kontrolle durch den
EuGH unterliegt. Vor diesem Hintergrund kann Art. 2 EUV als globale Ver-
weisnorm auf die gemeinsamen Verfassungstiberlieferungen der Mitgliedstaa-
ten verstanden werden. Diese Rekonstruktion von Art. 2 EUV respektiert die
Heterarchie, also die Gleichrangigkeit und Gleichberechtigung innerhalb des
europaischen Verfassungsverbunds. Indem Art. 2 EUV Werte benennt, die ,al-
len Mitgliedstaaten gemeinsam® sind, bindet er die nationalen Verfassungs-
ordnungen nicht an extern gesetzte unionsrechtliche Vorgaben, sondern kon-
solidiert vielmehr jene verfassungsrechtlichen Errungenschaften, die bereits
auf Ebene der Mitgliedstaaten bestehen, auf Ebene der Union.

Fir den Charakter als Rechtsgrundverweisung spricht auch die historische
Entwicklung der Norm. Bereits die Vorgangerbestimmung des heutigen Art. 2
EUV, namlich Art. 6 EUV-Nizza, stellte den Bezug auf die gemeinsamen Ver-
fassungstiberlieferungen der Mitgliedstaaten sprachlich und systematisch kla-
rer heraus. So erklarte Art. 6 Abs. 1 Halbsatz 2 EUV-Nizza ausdriicklich, dass
die Werte der Union allen Mitgliedstaaten gemeinsam seien, ohne diese Aus-
sage - wie heute - mit einer abstrakteren Auflistung gesellschaftlicher Werte
zu vermischen. Art. 6 Abs. 2 EUV-Nizza verpflichtete zudem die Union unmit-
telbar auf die gemeinsamen Verfassungstiberlieferungen der Mitgliedstaaten
als allgemeine Rechtsgrundsatze. Schliesslich enthielt Art. 6 Abs. 3 EUV-Nizza
bereits die Schutzklausel zugunsten der nationalen Verfassungsidentitat, die
heute in Art. 4 Abs. 2 EUV verankert ist. Die Gesamtsystematik von Art. 6 EUV-
Nizza machte damit deutlich, dass sowohl die Rechtsordnung als auch die
Werte der Union in den Verfassungen der Mitgliedstaaten verankert sind. An
dieser verfassungsrechtlichen Grundausrichtung sollte der Vertrag von Lissa-
bon nichts dndern.”

Art. 2 EUV 6ffnet somit das Primarrecht der Union fiir den Wertekanon der ge-
meinsamen Verfassungsiiberlieferungen der Mitgliedstaaten. Zweck der Norm
ist, sicherzustellen, dass die auf nationaler Ebene erreichten verfassungs-
rechtlichen Grundwerte im supranationalen Mehrebenensystem der Union
weder unterlaufen noch marginalisiert werden. Diese nachhaltige Sicherung

% vgl. dazu Europiéischer Konvent, Plenarsitzung v. 27.2.2003, 4-006 - Giscard d’Estaing,
<https: /www.europarl.europa.eu /Europe2004 /textes /verbatim 030227.htm>, vertieft
dazu Spieker, EU Values Before the Court of Justice: Foundations, Potential, Risks, 2023,
S. 45 ff.; vgl. auch Tridimas, The General Principles of EU Law, 2. Aufl. 2006, S. 15; Calliess,
in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), EUV/AEUV, Art. 2, Rn. 6.
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von Demokratie und Rechtsstaatlichkeit gelingt jedoch nur, wenn Art. 2 EUV
als echte Rechtsgrundverweisung auf die nationalen Verfassungsordnungen
interpretiert wird. Die Norm erlaubt daher keine Neu- oder Umdefinition der
Werte durch den EuGH im Wege richterlicher Rechtsfortbildung, sondern ver-
weist unmittelbar auf bereits bestehende, mitgliedstaatliche Verfassungstra-
ditionen. Durch diese Verkntpfung gewahrleistet Art. 2 EUV, dass das Uni-
onsrecht an einem verbindlichen Mindeststandard verfassungsrechtlicher
Grundwerte ausgerichtet bleibt. Der EuGH kann auf Grundlage dieser Rechts-
grundverweisung - etwa in Vertragsverletzungsverfahren oder Vorabent-
scheidungsverfahren mit hinreichendem Unionsbezug - negativ prifen, ob
ein Mitgliedstaat strukturell die in allen nationalen Verfassungen anerkannten
Mindeststandards missbrauchlich unterlduft. Dies entspricht zugleich dem
Riickschrittsverbot der Rs. Republikka. Der EuGH bleibt dabei allerdings auf
die Feststellung beschrankt, ob tatsachlich gemeinsame nationale Standards
verletzt wurden, ohne dass er selbst eine unionsrechtsautonome Wertekon-
zeption entwickeln diirfte. Grund und Grenze der Werte des Art. 2 EUV bilden
somit allein die gemeinsamen Verfassungstraditionen der Mitgliedstaaten.

B. Polylog

De lege ferenda konnte ein institutionalisierter Polylog-Mechanismus® ge-
schaffen werden, um zumindest in den Randbereichen des Art. 2 EUV eine ge-
richtliche Uberpriifbarkeit zu gewéhrleisten, die der EuGH allein nicht leisten
kann. Ein solcher Mechanismus bestiinde darin, dass der EuGH bei vermute-
ten Verstossen eines Mitgliedstaats gegen die Werte des Art. 2 EUV die betref-
fende Rechtsfrage an die Hochst- oder Verfassungsgerichte bzw. funktional
vergleichbare Institutionen aller Mitgliedstaaten weiterleitet. Diese nationalen
Gerichte hatten dann zu priifen, ob das jeweilige Verhalten auch nach ihrer ei-
genen Verfassungsordnung gegen zentrale Grundwerte verstdsst. Ergibt sich
hierbei aus dem romanischen, germanischen, skandinavischen und osteuro-
paischen Rechtskreis ein iibereinstimmendes Ergebnis - etwa, dass die Instru-

° In loser Anlehnung an den ,constitutional advisory mechanism, den Preflein vorschlagt

in Prefilein, A Matter of Competence?: A Comparative Institutional Take on Competence
Disputes in the EU Multilevel System, Eur. J. Comp. L. & Governance 2023, S. 147 ff.; vgl.
fir weitere Vorschlige zu gerichtlichen Kooperationsmechanismen Grabenwarter/Huber/
Knez/Ziemele, EPL 2021, S. 43 (59); Calliess, Vorrang des Unionsrechts und Kompetenzkon-
trolle im europaischen Verfassungsgerichtsverbund. Zustandigkeiten und Reformen zwi-
schen BVerfG und EuGH im Lichte des Vertragsverletzungsverfahrens der EU-Kommission,
NIJW 2021, S. 2845 (2850); Karpenstein/Steinbeis, Die Stunde des Gesetzgebers, Auswege
aus der Eskalationsspirale im PSPP-Verfassungsstreit, VerfBlog v. 19.7.2021, <https: //verfas-
sungsblog.de/die-stunde-des-gesetzgebers/>; Nebel, Constitutional Pluralism in the after-
math of the PSPP judgment, MCEL Master Working Paper 1/2021, S. 1-31.
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mentalisierung der Judikative zugunsten der Exekutive in samtlichen Rechts-
ordnungen als schwerwiegende Verletzung der richterlichen Unabhingigkeit
und Rechtsstaatlichkeit angesehen wird -, ware der EuGH an dieses Ergebnis
gebunden und miisste es seinem Urteil zugrunde legen.

Bei der konkreten Umsetzung eines Polylog-Mechanismus in den Unions-
vertragen stellt sich allerdings die praktisch schwierige Frage, welche Mehr-
heitsverhaltnisse fir die Konkretisierung eines bestimmten Verfassungswer-
tes erforderlich waren. Ob der EuGH erst dann an einen durch die nationalen
Hochstgerichte ermittelten allgemeinen Rechtsgrundsatz gebunden sein soll,
wenn samtliche Mitgliedstaaten tibereinstimmen, oder ob hierfiir bereits eine
2/3— oder gar einfache Mehrheit geniigt, kann letztlich nur politisch von den
Vertragsgebern entschieden werden. Fir diese Grenzziehung bietet jedoch die
vorangegangene Analyse wichtige Orientierungspunkte:

Einstimmigkeit ist weder praktisch sinnvoll noch dogmatisch erforderlich, um
allgemeine Rechtsgrundsatze aus den gemeinsamen Verfassungsiiberlieferun-
gen der Mitgliedstaaten abzuleiten.” Praktisch wiirden tiberhdhte Mehrheits-
erfordernisse die Vorteile einer Operationalisierung von Art. 2 EUV gegeniiber
dem Verfahren nach Art. 7 EUV erheblich schmalern. Zudem kann angesichts
von derzeit 27 Mitgliedstaaten mit jeweils sehr unterschiedlich ausgestalteter
Verfassungsgerichtsbarkeit - von spezialisierten Verfassungsgerichten tber
allgemeine Hochstgerichte bis hin zu gesetzgebenden Organen mit Verfas-
sungskompetenz - nicht erwartet werden, dass sich alle Institutionen glei-
chermassen am Polylog-Mechanismus beteiligen. Schliesslich bietet Art. 4
Abs. 2 EUV, richtig verstanden und konsequent angewandt, bereits hinrei-
chenden Schutz, um nationale Besonderheiten der Verfassungsidentitat zu
wahren und den europiischen Wertepluralismus nicht zu gefihrden.”

%2 Vgl. Zweigert, Der Einfluss des Europaischen Gemeinschaftsrechts auf die Rechtsordnun-

gen der Mitgliedstaaten, RabelsZ 1964, S. 601 (611); vgl. auch statt vieler GA Trstenjak,
EuGH, Schlussantrage v. 30.6.2009, Rs. C-101/08, ECLI:EU:C:2009:410 - Audiolux, Rn. 69;
Borchardt, Richterrecht durch den Gerichtshof der Européischen Gemeinschaften, in: Ran-
delzhofer/Scholz /Wilke (Hrsg.), GS Grabitz, 1995, S. 29 (40 f.).

% Vgl. zu den richtigen Ansétzen des Verstindnisses des Art. 4 Abs. 2 EUV als Schutzklausel
zugunsten der mitliedstaatlichen Verfassungsidentitat schon vgl. EuGH, Urt. v. 5.12.2017,
Rs.C-42 /17, ECLL:EU:C:2017:936 — M.A.S. und M.B. insbesondere, Rn.45f., 51, 59f., 62; ahn-
lich auch Burchardt, Kehrtwende in der Grundrechts- und Vorrangrechtsprechung des
EuGH? - Anmerkung zum Urteil des EuGH vom 5.12.2017 in der Rechtssache M.A.S. und
M.B. (C-42/17, ,Taricco II*), EuR 2018, S. 248 (255f.); Donath, EuGH zum Verhéltnis von
EU-Recht und nationalem Recht: Unionsrecht hat nicht immer Vorrang, LTO v. 5.12.2017,
<https: //www.lto.de/persistent/a id/25861/>; Pracht, Residualkompetenzen, 2022,
S.308f. problematisch dagegen EuGH, Urt. v. 22.2.2022, Rs. C-430/21, ECLL:EU:C:2022:99 -
RS (Effet des arréts d’'une cour constitutionnelle), Rn. 68; dazu ausfiihrlich Riedl, Die Ultra-vi-
res-Kontrolle als Institut des Unionsrechts, i.E. (Manuskriptfassung), S. 259 ff.
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Umgekehrt soll der Polylog-Mechanismus gerade gewahrleisten, dass die me-
thodisch korrekte Operationalisierung gemeinsamer Werte an die Stelle einer
freien richterlichen Rechtsfortbildung durch den EuGH tritt. Nach der allge-
meinen Methodik zur Gewinnung allgemeiner Rechtsgrundsatze gentigt es da-
her nicht, wenn der EuGH einen Wert aus dem Unionsrecht ableitet, den le-
diglich eine Minderheit oder sogar nur wenige nationale Rechtsordnungen
anerkennen. Ein Negativbeispiel hierfiir bildet etwa die Mangold-Entschei-
dung des EuGH, in der dieser trotz nur geringer Ankniipfungspunkte in le-
diglich zwei nationalen Rechtsordnungen ein unionsweites allgemeines Recht-
sprinzip des Verbots der Altersdiskriminierung angenommen hat.** Ein Wert
des Art. 2 EUV lasst sich vielmehr nur dann rechtsmethodisch operationali-
sieren, wenn er sich qualitativ klar und eindeutig aus der Mehrheit der mit-
gliedstaatlichen Rechtsordnungen ergibt. Folgerichtig sollte daher die kon-
krete inhaltliche Ausgestaltung eines Verfassungswertes durch eine Mehrheit
der mitgliedstaatlichen Verfassungsgerichte bestatigt werden, bevor dieser
mittels der Rechtsgrundverweisung des Art. 2 EUV wirksam werden kann. Zur
Sicherstellung qualitativer Klarheit und Eindeutigkeit ware zudem die Einfiih-
rung eines Sperrquorums denkbar. So kénnte beispielsweise festgelegt wer-
den, dass ein Wert nicht als allgemeiner Rechtsgrundsatz des Unionsrechts
gelten kann, wenn etwa ein Viertel der Mitgliedstaaten diesen Wert ausdriick-
lich verneinen. Ein solches Sperrquorum wiirde gewahrleisten, dass nur bei
ausreichend homogener Zustimmung innerhalb der Union eine Operationali-
sierung allgemeiner Rechtsgrundsatze erfolgen kann.

% Nur die Verfassungen Finnlands und Schwedens kannten das allgemeine Verbot der Al-
tersdiskriminierung; vgl. Huber, Die gemeinsamen Verfassungsiiberlieferungen der Mit-
gliedstaaten - Identifizierung und Konkretisierung, EuR 2022, S. 145 (162f.); Holscheidt, in:
Meyer/Holscheidt (Hrsg.), Charta der Grundrechte, Art.21, Rn.16. Zur Kritik aus der mit-
gliedstaatlichen Rechtsprechung Hgjesteret, Urt. v. 6.12.2016, Nr. 15/2014 - Ajos; BVerfGE
126, 286 - Honeywell; zur Kritik aus dem Schrifttum statt vieler Gerken/Rieble/Roth/Stein/
Streinz, ,Mangold“ als ausbrechender Rechtsakt; Giesen, Verbotene Altersdiskriminierung
durch befristete Arbeitsvertrage mit Arbeitnehmern ab 52 Jahren, SAE 2006, S. 45 (49 ff.);
Papier, Das muss sich dndern, FAZ v. 24.7.2007, S.5; Herzog/Gerken, Stoppt den Européi-
schen Gerichtshof, FAZ v. 8.9.2008, S.8; Preis, Verbot der Altersdiskriminierung als Ge-
meinschaftsgrundrecht. Der Fall ,Mangold*“ und die Folgen, NZA 2006, S. 401 (405f.); Bauer/
Arnold, Auf ,Junk® folgt ,Mangold“ - Europarecht verdrangt deutsches Arbeitsrecht, NJW
2006, 6 (8-10); Streinz/Herrmann, Der Fall Mangold - eine ,kopernikanische Wende im Eu-
roparecht?, RdA 2007, S. 165 (168); Wieland, Der EuGH im Spannungsverhéltnis zwischen
Rechtsanwendung und Rechtsgestaltung, NJW 2009, S. 1841; vgl. sogar GA Sharpston, EuGH,
Schlussantrage v. 22.5.2008, Rs. C-427/06, ECLI:EU:C:2008:297 - Bartsch, Rn. 43: ,Die Wur-
zeln eindeutiger und spezifischer Verbote der Diskriminierung wegen des Alters reichen
weniger weit zurlick. Wie ich in meinen Schlussantragen in der Rechtssache Lindorfer aus-
gefiihrt habe, ist ein solches spezielles Verbot sowohl im nationalen als auch im interna-
tionalen Kontext zu neu und zu unterschiedlich ausgestaltet, als dass es in dieses Schema
passen konnte.”
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Diese Uberlegungen zeigen, dass ein Polylog-Mechanismus den EuGH zwar
methodisch und materiell in seiner Rechtsfindung einschranken wiirde, zu-
gleich aber seine Wertejudikatur auf die starkstmogliche Legitimationsgrund-
lage stiitzt: die gemeinsamen Verfassungsiiberlieferungen der Mitgliedstaaten.
Dadurch liesse sich das Legitimationsdefizit kompensieren, das stets mit rich-
terlicher Rechtsfortbildung - insbesondere durch ein supranationales Gericht
wie den EuGH - verbunden ist. Die konkrete inhaltliche Bestimmung der
Werte des Art. 2 EUV wiirde so demokratisch riickgebunden und damit legi-
timiert. Die Einbindung der nationalen Verfassungsgerichte gewahrleistet zu-
gleich die Wahrung des vertikalen Machtgleichgewichts zwischen Union und
Mitgliedstaaten, wie es in Art. 7 EUV angelegt ist, sowie des horizontalen in-
stitutionellen Gleichgewichts innerhalb der Union. Dieser Ansatz verhindert,
dass der EuGH im Rahmen seiner Wertejudikatur Kompetenzen tiberschreitet
und damit seinerseits rechtsstaatliche Grundsatze gefahrdet. Der Polylog-Me-
chanismus bildet somit die prozedural-institutionelle Voraussetzung, um Me-
thodengerechtigkeit durch ein gemeinsames Verfahren sicherzustellen.

Auch der differenzierteste gerichtliche Polylog-Mechanismus kann die realen
Schwierigkeiten beim Schutz der Rechtsstaatlichkeit in einzelnen Mitglied-
staaten nicht vollstandig auflésen. In einer Demokratie entscheiden letztlich
die Burgerinnen und Birger, ob ihr Gemeinwesen demokratischen und rechts-
staatlichen Grundwerten entspricht. Ein gerichtlicher Polylog-Mechanismus
konnte durch die Einbindung nationaler Verfassungsgerichte die Akzeptanz
und Legitimitat der EuGH-Entscheidungen erh6hen und zugleich politischen
Druck auf Regierungen verstarken, die rechtsstaatliche Prinzipien missachten.
Wenn neben dem EuGH auch verschiedene nationale Verfassungsgerichte
darlegen, warum eine konkrete Massnahme in ihrer Rechtsordnung als
schwerwiegender Verstoss gegen Rechtsstaatlichkeit gilt, erhoht dies Trans-
parenz und Nachvollziehbarkeit. Blirgerinnen und Biirger konnen dann selbst-
bestimmt entscheiden, ob sie eine Regierung wiederwahlen wollen, die sich
ausserhalb dieses europaischen Wertekonsenses stellt. Damit verbleibt die
Verteidigung europaischer Werte in demokratischer Verantwortung, anstatt
sie allein einem Gericht anzuvertrauen.
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VI. Schlussbefund

Die Wertejudikatur des EuGH auf Grundlage von Art. 2 EUV steht sowohl dog-
matisch als auch praktisch vor erheblichen Herausforderungen. Eine wirksa-
mere und zugleich legitimatorisch tiberzeugendere Methode zur gerichtlichen
Durchsetzung europaischer Grundwerte konnte in der vorgeschlagenen Re-
konstruktion liegen, wonach Art. 2 EUV als Rechtsgrundverweisung auf die
gemeinsamen Verfassungstiberlieferungen der Mitgliedstaaten interpretiert
wird. Erganzend dazu konnte die Einfiihrung eines gerichtlichen Polylog-Me-
chanismus zwischen dem EuGH und nationalen Verfassungsgerichten dazu
beitragen, die Werte des Art. 2 EUV methodengerecht zu konkretisieren. Ein
solcher Mechanismus wiirde verhindern, dass der EuGH aus Art. 2 EUV ein
neues unionsrechtliches Pflichtenprogramm entwickelt - eine Aufgabe fir
die ihm sowohl die Rechtsprechungskompetenz als auch die demokratische
Legitimation fehlen. Stattdessen wiirde der EuGH auf Grundlage wertender
Rechtsvergleichung, deren Substanz von den nationalen Verfassungsgerichten
erarbeitet wird, gemeinsame verfassungsrechtliche Standards feststellen. Dies
wiirde nicht nur die Akzeptanz und Transparenz der Entscheidungen deutlich
erhéhen, sondern zugleich sicherstellen, dass die Operationalisierung der
Unionswerte demokratisch riicckgebunden bleibt.
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Next Generation

Wie weit darf der Europaische Gerichts-
hof bei der Auslegung der Werte des
Art. 2 EUV gehen? Dr. Benedikt Riedl
analysiert die Entwicklung und die
dogmatische Tragfahigkeit der Werte-
judikatur des EuGH. Er zeigt, dass
der expansive Rechtsprechungsansatz
die Kompetenzordnung der Unions-
vertrage gefahrdet. Anhand der Ent-
wicklungen in Polen belegt er die
Ineffektivitat dieses Ansatzes und
pladiert fur eine primarrechtskon-
forme Rekonstruktion. Diese wiirde
die europaische Wertejudikatur auf
das dogmatisch und legitimatorisch
tragfahige Fundament der gemeinsamen
Verfassungsuberlieferungen stellen
und einen institutionalisierten Ge-
richtsdiskurs ermoéglichen. So kdnnte
die Balance zwischen Werteunion und

Rechtsunion gelingen.
Benedikt Riedl
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